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FORORD
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Denne masteroppgaven handler om Konseptvalg utredninger (KVU). K\VVU er Statens
utredning og skal gjennomfares for alle prosjekter med kostnadsramme pa over 750 millioner
kroner i alle statlige sektorer unntatt helsesektoren og oljesektoren. | denne oppgaven er det

Statens vegvesens KVU som star i fokus.

Problemstillingen er > Hvilke utfordringer som ikke lar seg handtere i planlegging etter PBL,

skal KVU lase” Problemstillingen besvares teoretisk.

Metoden for oppgaven er et kvalitativt litteraturstudium. Ved a Iformulere pastander ut fra

passende teori, og diskutere disse opp mot KVU, vil KVU som metode bli belyst.
De tre pastandene som diskuteres er.

e Forutsatt at K\VVU er en rasjonell metode, hvordan star den seg mot Lindbloms kritikk
av rasjonell planlegging?
e KVU som lareprosess?

e Bruk av kvalitativ informasjon i det overordnede strategidokumentet.

Pa bakgrunn av innholdet i oppgaven og draftingen av pastander er disse de viktigste
utfordringene KVU skal lgse.

e Gi regjeringen gkt styring i valg av konsepter.

e Gi et faglig beslutningsunderlag som viser flere troverdige konsepter med effekter av
alle relevante virkninger.

e Hindrer at initiativtakere med skjulte motiver far gjennomfart darlig prosjekter som
ikke er til samfunnets beste.

e Bidrar til bedre gkonomistyring.

e Har stor fokus pa a avdekke samfunnets behov og hvordan fa maksimert nytten av
tiltak.



SUMMARY

The topic for this masterthesis is concept assesment in big infrastructure projects. The thesis is

limited to projects under the direction of the Norwegian Public Roads Administration.

Concept assesment is required for all projects with cost estimates over 750 mill kr. The only
exeptions from the requirement of concept assesment is projects in the health sector and in the

oil sector.

The main research question this thesis tries to answer is: Which problems, that the plan and

building legislation aren't able to handle, can the concept assesment solve?

The method for this thesis is a qualitative litteraturestudy. By formulating research questions
from applicable litterature and discussing these gquestions, consept assesment as a method will

be clarified.
The three researsch questions that will help me answer the main research question are:

e How does concept assesment as a rational method stand against Lindbloms critique of
the rational method?

e Concept assesment as a learningprocess?

e How is qualitative information applied in the stratgy document in the concept

assesments?

Based on the research questions and the thesis in general, the main problems concept

assesment solve are the following:

e Gives the government more control over the chioce of different concepts.

e Gives the government a proffesionally based foundation which includes several.
realistic concepts and all relevant effects of the project.

e Stops bad projcts with hidden agendas.

e Contribute to better control over the governmental funds.

e Pays allot of attention to the communitys needs, and how to maximise the effect of

puplic projects.
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1 INNLEDNING
1.1 Bakgrunn for oppgaven

Konseptvalgutredning som metode innen planlegging er relativt nytt. | nasjonal transportplan
2010-2019 var det totalt 8 prosjekter som hadde veert gjennom en KVU. | nasjonal
transportplan 2014-2023 vil det pa stamnettet veere krav om KVU for bypakker og alle
prosjekter over utlgsende belgp (i dag 750mill.kr.) Hovedregelen er at det skal vaere
giennomfart en KVU far prosjektet kan omtales i siste seksarsperiode av NTP (NTP 2010-
2019).

Den gkte oppmerksomheten rundt samordnet areal og transportplanlegging, krever at
planleggere tilegner seg kunnskap som far var utenfor deres fagomrade. Det er ogsa bred

enighet om at god arealplanlegging forutsetter koordinering med transportplanlegging.

Ved innfasningen av KVU har det dukket opp utfordringer, spesielt i skjeeringspunktene
mellom lokal politikk og statens gnske om helhetlig planlegging. Hvordan KVU bidrar til &
lose utfordringer det ”gamle” systemet ikke klarte, danner utgangspunktet for denne

oppgaven.

1.2 Problemstilling
”Hvilke utfordringer som ikke lar seg handtere i planlegging etter PBL, skal KVU lgse?”

Problemstillingen lyder “skal lose”. Om KV U faktisk lgser de utfordringene den var tiltenkt
blir ikke undersgkt, selv om oppgaven ogsa har innslag av empiriske studier av KV U.
Problemstillingen vil hovedsaklig bli besvart utfra et teoretisk perspektiv.

KVU gjennomfares i alle statlige omrader unntatt oljesektoren og helsesektoren. | oppgaven
avgrenses KVU til Statens Vegvesens KVVUer. Majoriteten av K\VVUer som blir utfart, blir
utfgrt av SVV.

For utenforstaende er K\VU utfordrende a plassere i forhold til de mer etablerte
planleggingsinstrumentene vi har i PBL. Malet med denne oppgaven er a skape en forstaelse

av hva en KVVU er og hva den skal gjere.



1.3 Metode

Metoden for denne oppgaven er et kvalitativt litteraturstudium. Farste del av studiet var a

gjennomga litteratur om KVU. Andre del var a finne passende teori a drafte KVU ut i fra.

Tredje del var & undersgke pastander basert pa teoretiske bidrag opp mot KVU. Funnene fra

drgftingen leder til en besvarelse av problemstillingen. Under en figur av forskningsdesignet.

Litteraturstudie

Problemstilling

l

Aktuell teori

|

Pastand 3

/

Aktuell Stgtteteori Aktuell teori Aktuell teori
! |
Pastand 1 Pastand 2
\
KVU
Drgfting
Konklusjon

Fig.1

De teoretiske bidragene som danner den teoretiske plattformen problemstillingen, har

forskjellige innfallsvinkler mot K\VVU. De ulike vinklingene gir et bredt grunnlag for & kunne

svare pa problemstillingen. Teoribidragene som er benyttet er bade internasjonale klassikere

innenfor planteorien, og nyere forskning som gar mer direkte pa KMVU som metode. Under

arbeidet med oppgaven ble det tatt inn stgtteteori som det ikke ble formulert pastander fra.



2 GENERELT OM KVU

2.1 Bakgrunnen for K\VU

Konseptvalgutredninger og den eksterne kvalitetssikringen, som vi opererer med i dag, har
rgtter som gar tilbake til 1997. Det var regjeringen Bondevik I, som hgsten 1997 startet et
prosjekt for a se n&ermere pa Statens investeringer (Gul bok 1999). Prosjektgruppen gikk
gjennom statens rutiner og system for planlegging, styring og utarbeidelse av store prosjekter
i de mest aktuelle departementene (Samferdselsdepartementet, Forsvarsdepartementet og
Arbeids og administrasjonsdepartementet). Det ble ogsa utfert en studie av 11 konkrete

prosjekter i de nevnte etatene.

| februar 1999 kom sluttrapporten. Den var var tydelig. Resultatene fra gjennomgangen av de
11 utvalgte prosjektene viste at de utilfredsstillende prosjektresultatene svart ofte skyldtes at
det var lagt for lite arbeid i de tidlige fasene av prosjektene. Arbeidsgruppen kom fram: til

konkrete forslag for & forbedre styringen i de offentlige prosjektene (Gul bok 2000).
o Det bar foretas usikkerhetsanalyser i henhold til alminnelig anerkjente prinsipper.
e Det bar stilles krav om konsekvent inndeling i prosjektfaser.
e Det bar ikke sgkes om bevilgning fra Stortinget for fullfert forprosjekt.
e Investeringene bar i starre grad forankres i overordnede malsettinger.

e Det bar legges mer vekt pa vurderingen av behov og alternativer.

Samme ar fulgte Bondevik regjeringen I opp det pabegynte arbeidet i Statsbudsjettet.
Regjeringen mente at det var et klart behov for bedre styring med statlige investeringer.
Regjeringen nevner flere tiltak som bgr iverksettes (Gul bok 2000)

e Statens apparat for prosjektstyring ma profesjonaliseres.
e Organisatoriske tilpassninger ma gjennomfares.
e Kompetanseoppbygging.

e Regelendringer.



Fra 01.01. 2000 innfarte Regjeringen krav om ekstern kvalitetssikring av prosjekter over 500
millioner kr (p.t. 750 millioner kr.) far prosjektet legges fram for Stortinget. Prosjekter under
Statens direkte gkonomiske engasjemet, ble ikke tatt med i den nye

kvalitetssikringsordningen.

I juni 2000 inngikk Finansdepartementet en rammeavtale med fire konsulentselskaper om
ekstern kvalitetssikring. Den eksterne kvalitetssikringen skal avgi en rapport som gir en
anbefalt kostnadsramme, avsetning for usikkerhet og anbefalinger om organisering og styring
av det aktuelle prosjektet (Gul bok 2000).

Kvalitetssikringen skal gjennomfares far prosjektet blir lagt fram for Stortinget for

godkjennelse og far det blir bevilget midler til prosjektet.

| Gul bok for 2005 blir ordningen omtalt som totalt sett vellykket, men det blir papekt at den
er utilstrekkelig nar det gjelder a sikre at prosjektkonseptene svarer til de aktuelle
samfunnsmessige behovene, og at valgt prosjekt inneholder de beste lgsningene for a dekke
disse behovene. Nar prosjektene kvalitetssikres er konseptvalget allerede tatt og mange
alternativer er ikke med i dokumentene som skal kvalitetssikres (Gul Bok 2005).

Videre i Gul bok 2005 slas det fast det at konseptvalget er den viktigste beslutningen for
prosjektet og for staten som eier av prosjektet. Et godt styringsgrunnlag og realistiske rammer,
har liten betydning hvis konseptvalget i prosjektene er tatt pa utilfredsstillende grunnlag. For a
styrke konseptvalgene endres na kvalitetssikringsordningen fra ett kvalitetssikringspunkt, til
to kvalitetssikringspunkt. Det er dette systemet vi har i dag, KS1 som er kvalitetssikring av
konseptvalget, og KS2 som er kvalitetssikring av styringsunderlag, kostnadsoverslag og
usikkerhetsanalyse av valgt prosjektalternativ. | juni 2005 ble det inngatt en rammeavtale
mellom Finansdepartementet og 5 konsulent-/forskningsmiljger om kvalitetssikring som
dekker innholdet i KS1 og KS2 (Gul Bok 2005). Denne avtalen ble fornyet i 2010
(Rammeavtalen 2010)



10

2.2 Prosess, innhold
2.2.1 KVVU Prosessen

Det som skiller KVU fra andre metoder innen planlegging er spesielt to momenter. Det ene er
at den ikke er hjemlet i lov. Det formelle avtalegrunnlaget for KVU er avledet fra
rammeavtalen mellom FIN og de ulike konsulentselskapene (Fremtidens Byer, Sandvika,
presentasjon SD ved Bent E. Skogen 2011). Det andre momentet som skiller K\VU fra andre
former for planlegging er at malet er mer rettet mot konsekvenser av ulike konsepter og
sammenligningen av disse, i motsetning til tradisjonell planlegging der metoden og prosessen

er stort sett rettet mot ett enkelt prosjekt.

KVU innenfor veiplanlegging er i hovedsak et samspill mellom Samferdselsdepartementet og
Statens vegvesen. Statens vegvesen har pa sin side kontakt med bergrte parter i det aktuelle
KVU arbeidet, aktuelle parter er ofte kommuner, fylker, interesseorganisasjoner, naringsliv,

politikere og andre bergrte parter.

| brev fra Samferdselsdepartementet til Vegdirektoratet og Jernbaneverket datert 23.04.2010
(Brev SD 2010) fastlegger SD falgende rutiner for utforming av KVVU i samferdselssektoren.

1. Ansvarlig etat sender SD og FIN foresparsel om behov for KS1.
2. SD utformer et oppdragsbrev for utforming av K\VU.

3. Ansvarlig etat utarbeider forslag til prosjektbeskrivelse for KVU.
4. Eventuell befaring med bergrte departementer.

5. P& bakgrunn av forslag til prosjektbeskrivelse og eventuell befaring fastlegger SD madat
for KVU.

6. Ansvarlig etat utarbeider KVU og sender endelig KV U til SD.
7. SD sender KV U til KS1. Ansvarlig etat sender KVU pa lokal haring.
8. Ansvarlig etat systematiserer og kommenterer hgringsuttalelser som sendes til SD.

Etter dette sendes KVU rapporten, rapporten fra KS1 og hgringsutalelsene til SD, som pa
bakgrunn av dette lager et regjeringsnotat. Regjeringen velger om man skal ga videre med ett

konsept, flere konsepter, utrede saken pa nytt eller eventuelt utsette prosjektet. Hvis prosjektet
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blir vedtatt gar prosjektet videre for planlegging etter PBL, med tilhgrende kommundelplan
og tilhgrende KU, deretter reguleringsplan far det skal gjennomga KS2. Under falger en figur
som i grove trekk illustrerer en fullendt KVU prosess.

KVU/KS1 Prosessen

Beslutning om KVU utfgrt av KS1 utfgrt av Regjerings-
KS1 ved SD | anvarlig etat | eksterne > behandling

Reguleringsplan KS2 Realiserin
Kommunedelplan g gsp > g
med KU

Fig.2 (KS1 — Ekstern kvalitetssikring i samferdselsektoren, 2006)

2.2.2 KVVU Innhold

KVU skal bygges opp i seks hoveddeler, disse delene eller hoveddokumentene som de ogsa

kalles skal fglge hverandre i en logisk sekvens (Rammeavtale Fin 2010).

1. Behovsanalyse

2. Strategikapittel

3. Overordnede krav
4. Mulighetsstudie
5. Alternativanalyse

6. Faringer for forprosjektfasen

Disse seks hoveddelene er beskrevet i rammeavtalen mellom FIN og de eksterne
konsulentselskapene . | rammeavtalen er det gitt krav om innholdet i de seks
hoveddokumentene. Nedenfor er det gjengitt utdrag fra rammeavtalen mellom

Finansdepartementet og de eksterne konsulentene.
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Behovsanalysen
Behovsanalysen skal inneholde en en kartlegging av interessenter/aktagrer i en
interessentanalyse. Anbyder skal foreta en og vurdering av hvorvidt det tiltaket som det

patenkte prosjektet representerer er relevant i forhold til samfunnsmessige behov.

Strategikapitlet
Strategikapitlet skal med grunnlag i behovsanalysen definere mal for virkningene av tiltaket:

-For samfunnet : Samfunnsmal.

-For brukerene: Effektmal.

Malene ma vere prosjektspesifikke. De ma utformes slik at de beskriver relevante egenskaper

ved den gnskede tilstand etter gjennomfaring av tiltaket.

Det overordnede kravkapitlet
Det overordnede kravkapitlet skal sammenfatte betingelsene som skal oppfylles ved

gjennomfgringen. Det er tale om to typer krav:

-Krav som utledes av samfunns- og effektmalene.

-Ikke- prosjektspesifikke samfunnsmal.

Kravkapitlet skal veere fokusert mot effekter og funksjoner.

Mulighetsstudien
Anbyder skal vurdere prosessen og de anvendte metoder for kartlegging av mulighetsrommet,

og spesielt gjare en bedemmelse av hvorvidt den fulle bredden av muligheter er ivaretatt.

Alternativanalysen
Alternativanalysen skal med bakgrunn i de foregaende kapitler og i seerdeleshet det
identifiserte mulighetsrommet, skal det foreligge en alternativanalyse som skal inneholde

Nullalternativet og minst to andre konseptuelt ulike alternativer.

For alle alternativer skal det veere angitt resultatmal (innhold, kostnad og tid), usikkerhet og

finansieringsplan, herunder tilpasning til forventede budsjettrammer.
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Alternativene skal veere bearbeidet i en samfunnsgkonomisk analyse.

Alternativanalysen skal inneholde en prioritering mellom resultatmalene.

Faringer for forprosjektfasen

Anbyder skal vurdere gjennomfgringsstrategien for det (de) anbefalte alternativ(er). Det skal
gis tilrading om hvilke krav som bar stilles til prosjektorganisasjonens omfang og kvalitative
niva.

Senest ved etableringen av forprosjektet skal det vaere utarbeidet et sentralt styringsdokument.

Det viktigste dokumentet som styrer utformingen av KVU er utvilsomst rammeavtalen
mellom de eksterne konsulentene og Finansdepartementet. Men det er flere dokumenter som
styrer og gir retningslinjer hvordan KVU skal gjennomfares. Utredningsinnstruksen, og
veileder i samfunnsgkonomiske analyser er ogsa viktige dokumenter for hvordan K\VU skal

gjennomfares.

Utredningsinnstruksen (2007) gir klare retningslinjer hvordan konsekvenser skal utredes,
hvordan saker skal forelegges og hvordan hgringsprosessen skal forega. Instruksen gjelder for
offentlige utredninger, forskrifter, proposisjoner og meldinger til stortinget.

Instruksen kan kun fravikes i spesielle tilfeller og besluttningen om fravikelse ma fattes av

statsraden i gjeldende fagdepartement. (Utredningsinstruksen 2007)

“Formalet med instruksen er & sikre god forberedelse av og styring med offentlige reformer,
regelendringer og andre tiltak. Instruksen skal sikre at den instans som har ansvaret for
saken, utreder alle relevante og vesentlige konsekvenser, og at bergrte instanser og
offentligheten trekkes inn i beslutningsprosessen fgr beslutning fattes. ”
(Utredningsinstruksen 2007)

Finansdepartementet har hele veien veert tungt involvert i utarbeidelsen av KS ordningen. En
av hovedgrunnene til at ordningen ble opprettet er at staten skal fa bedre gkonomistyring pa
store investeringsprosjekter. Det ligger i rammeavtalen mellom FIN og de eksterne
konsulentene fra 2005, at Finansdepartementets veileder i samfunnsgkonomiske analyser skal

ligge til grunn for de samfunnsgkonomiske analysene i KVU. (S@A veileder 2007)
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’Finansdepartementet gnsker & bidra til at samfunnsgkonomiske analyser skal veere en viktig
del av beslutningsgrunnlaget for offentlige tiltak og reformer. Det er et mal a forbedre
kvaliteten pa dette beslutningsgrunnlaget, herunder i starre grad enn tidligere & utfere

samfunnsgkonomiske analyser for beslutningene fattes.” (SJA veileder 2007)

2.2.3 KVUens arbeidsprosesser

Statens vegvesen har som mal at KVU prosessen skal vaere en kommunikativ og apen prosess.
For & oppna dette benyttes det verksted som en viktig del av KVU arbeidet. Verkstedene
holdes over 2 dager og malet med verkstedene er & fa frem alle relevante synspunkter pa den
aktuelle KVUen. For a sikre at det det blir god bredde blant deltagerne pa verkstedet
gjennomfares det en forelgpig interessentanalyse. Deltagerne pa verkstedene varierer i de

forskjellige KVUene men aktarer som er vanlige er:

e Fylkeskommune

e Fylkesmann

e Kommune

e Interesseorganisasjoner
e Ungdomsorganisajoner
e Neringsliv

e Statens vegvesen

e Jernbaneverket

e Havn

e Andre offentlige instanser

Pa verkstedene er hovedfokusetfokuset pa behov, mal og konsepter. | forbindelse med denne
masteroppgaven deltok undertegnede pd K\VVU verksted for kryssing av Oslofjorden. KVUen
skal se pa muligheter for a forbedre transportsystemet pa tvers av Oslofjorden, et av
hovedtemaene KV Uen skal belyse er hvordan et bedre transportsystem pa tvers av
Oslofjorden vil pavirke den regionale utviklingen. Pa verkstedet ble deltagerne delt inn i
grupper pa fem. Gruppene fikk i oppgave a definere behov, lage mal og deretter utarbeide
konsepter som skulle fylle behovene og oppna malene. Det som var veldig interessant var a se
hvor forskjellig de ulike gruppene gikk til verks. P& verkstedet legges det opp til at man skal

evaluere andre gruppers arbeid og komme med tilbakemeldinger. Undertegnede ble positivt
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overrasket hvor godt dette verkstedet fungerer som en arena for a bringe ulike aktgrer
sammen for & leere av hverandre og fa nye perspektiver pa utfordringene i KVU arbeidet.
Under et bilde fra KU verstedet som ble holdt i Horten 11 og 12 april.

I KVU benytter man firetrinnsmetodikken for & utvikle alternative konsepter. ~ Bilde?

Firetrinnsmetodikken er basert pa at man forsgke a dekke behovene pa den mest rasjonelle
maten, altsa ved minst bruk av ressurser. Under falger en grafisk fremstilling av

firetrinnsmetodikken.
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Firetrinnsmetodikken

Tiltak som kan pavirke transportbehovet og valget av
transportmiddel

Tiltak som gir mer effektiv utnyttelse av eksisterende
infrastruktur og kjgretpyer

Begrensede ombyggingstiltak

Sterre ombygginger eller utbygging i ny trase

Fig. 3 (KS1 — Ekstern kvalitetssikring i samferdselsektoren, 2006)

Under et eksempel pa bruk av firetrinnsmetodikken i praksis, figuren er hentet fra rapporten
»Atgardsanalys enligt fyrstegsprincipan” (2002) Eksempelet viser hvordan
firetrinnsmetodikken brukes for & komme frem til tiltak for a redusere antall mgteulykker pa
E4 forbi Ljungby.

Alvorlige > Trinn 1 _| Ingen egnede Fig. 4 (Atgardsanalys enligt fyrstegsprincipan 2002)
moteulykker tiltak
_ Trinn 2 R Redusert )
i g hastighet
Valg av til tiltak
R Trinn 3 R Montere > Umidelbart: redusere
i - midtdeler fartsgrensen

Pa kort sikt: midtdeler

Trinn 4 Oppgradere til

v

Pa lang sikt: motorvei

motorvei y,

Organiseringen av K\VVU arbeidet beslaglegger mange personer innad i SVV, men ogsa fra den
eller de aktuelle fylkeskommunenes politiske ledelse og administrative ledelse. Under er det

gitt en forenklet fremstilling av en organiseringen av en K\VU.
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Styringsgruppe
Ledere i SVV

/ \

Prosjektleder

4 \

Samarbeidsgruppe Faglig referansegruppe

Politisk/adm. ledelse Interesseorganisasjoner

Kommune . .
Naringsliv

Fylkeskommune

Transportorganisasjoner

Miljg og naturorganisasjoner

Andre offentlige instanser

Fig. 5 (KS1 — Ekstern kvalitetssikring i samferdselsektoren, 2006)

2.3 KVU vs. PBL

Forholdet mellom KVU og PBL er i prinsippet enkelt, KVU skal forega far planlegging etter
PBL tiltar. Men i innfasingen av KU inn i eksisterende planprosess sa har det vert
prosjekter som har kommet langt i planleggingen etter PBL, som har blitt gjenstand for en
KVU. Disse utfordringene som oppstar nar de ulike forvaltningsnivaene mgates i en litt
uavklart myndighetsfordeling har skapt problemer. | oppgaven vil jeg ikke se spesielt pa disse
problemene, fordi de er en del av en tilpassningsfase. | oppgaven forholder jeg meg til
hovedregelen som sier at K\VU skal forega far planlegging etter PBL og heller legge fokus pa

hvordan KVVU kan lgse utfordringer som vanskelig lar seg lgse ved bruk av PBL.

2.3 KVUs rollei NTP

| Stortingsmeldingen om Nasjonal transportplan presenterer Regjeringen sin strategi for
transportpolitikken. NTP inneholder regjeringens mal med transportpolitikken og de konkrete

tiltakene som skal prioriteres i planperioden. Transportplanen har en tidshorisont pa 10 ar,
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men revideres hvert fjerde ar. Innevaerende NTP 2010-2019 ble godkjent 13. mars 2009.
(NTP 2010-2019)

Hovedmalet i NTP 2010-2019 :

”A tilby et effektivt, tilgjengelig, sikkert og miljgvennlig transportsystem som dekker

samfunnets behov for transport og fremmer regional utvikling” .

| gjeldende NTP avklares det hvilken rolle KVU og KS1 skal ha i planleggingssystemet. Bade
innevarende periode og neste periode blir omtalt, i denne perioden er KVU i en
overgangsfase. For prosjekter som er kommet langt i planleggingsfasen, eller ikke inneholder
alternativer i form av konseptlgsninger blir fritatt. Et eksempel pa dette er utbedring av

eksiterende vei der alternativer traseer eller alternative konsept lgsninger er uaktuelle.

| neste nasjonale transportplan skal alle prosjekter pa stamveinettet med kostnadsramme over
750 mill. kr gjennom en KVU. Nar KS1 systemet er helt implementert sa skal det fungere slik
at prosjekter som blir omtalt i siste 6 arsperiode av NTP skal ha vert gjennom en KVU og alle
prosjekter som omtales i de 4 farste ar av NTP skal ha vart gjennom planlegging etter PBL.

KS1 omtales som et styringsverktgy i NTP, som skal hjelpe regjeringen a ta riktige valg,
basert pa faglige utredninger. Det blir understreket at det er viktig at det foreligger nok
prosjekter til at det kan forega en reell prioritering av prosjekter inn mot NTP. | gjeldende
NTP omtales ogsa utfordringene ved implementering av KS1 i det eksisterende plansystemet.
Det anerkjennes spesielt at det ligger utfordringer i skjeringspunktetene mellom politikk og
fag. De forskjellige forvaltningsnivaene og prosessene har hatt og har fremdeles utfordringer
med a fa KS1 til & fungere i symbiose med eksisterende planpraksis. Det understrekes at det
ma vises forstaelse og lokale vedtak som kan hindre K\VVU arbeidet bgr utsettes til K\VU og

KS1 prosessen er fullfart.

Malene som er satt for NTP 2010-2019 er indirekte hovedmalet til de forskjellige KVUene,
KVU skal gi alternativer med konsekvenser som kan hjelpe a oppna det overordnede malet i
NTP. Kort sagt er forholdet mellom NTP og KVU at KVU er et verktgy basert pa

fagkunnskap for a oppna det politiske hovedmalet for transport i NTP.
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3 TEORI

| denne delen av oppgaven presenteres relevant teori som danner grunnlag for diskusjon i del
fire av oppgaven. Tre av teoribidragene blir det formulert pastander ut av og diskutert mer
spesifikt opp mot KVU. De teoretiske bidragene presenteres som sammendrag. Teoriene er
forsgkt presentert uten fordreininger fra undertegnede, der hvor teoribidragene er pa engelsk
og viktige utsagn ikke kan oversettes uten & miste noe av innholdet, blir utsagnene presentert
som sitat pa originalspraket.

3.1 Klarhet og sammenheng mellom mal og midler.

| dette kapitlet skal vi se pa to klassiske teorier innen planlegging, inkrementell metode og
rasjonell metode. Lindbloms artikkel “The science of muddling through” (1959) er et svar pa
Banfields artikkel “Ends and means in planning” (1959). Vi begynner med Banfields teori
som pa norsk har blitt oversatt til rasjonell planlegging, i noen tilfeller ogsa synoptisk

rasjonell planlegging. Rekkefalgen i en rasjonell metode falger et fast oppsett.

1. Planleggeren velger mal hun vil oppna.

2. Planleggeren skaffer seg oversikt over hvilke alternativer som er gjennomfarbare.
3. Planleggeren utreder alle konsekvenser av valg av alternativer.

4. Planleggeren velger det alternativet som medfarer hgyest grad av maloppnaelse.

Teorien er normativ, og for & gjare teori om til praksis ma planleggeren moderere teorien opp
mot virkeligheten. Den farste oppgaven er & redusere antall alternativer, det er mange
apenbare begrensninger, tid og penger er ofte to viktigste begrensende faktorene. Banfield
skriver at man ma skaffe seg et oversiktshilde over de reelle valgene.

Neste steg er a konkretisere malene. | artikkelen deler Banfield inn malene i kontekstuelle- og
aktive mal. Kontekstuelle mal er av en slik karakter at de kan utelates, men vil trekke ned den
totale sum av maloppnaelse. Et eksempel som Banfield bruker, er en mann som har fatt rotter
i kjelleren. Mannen setter fyr pa huset sitt og blir dermed kvitt rottene. Nar kontekstuelle mal
og aktive mal kommer i konflikt med hverandre ma planleggeren vurdere hvilke

kombinasjoner av kontekstuelle og aktive mal, som gir den hgyeste grad av maloppnaelse.
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Selv om planleggeren har innskrenket alternativene sine, ma hun fremdeles stake ut en kurs.
Banfield illustrerer konsekvensene av alternativer som grenene pa et tre. Konsekvensene blir
som grenene som deler seg, og blir flere og mer uklare jo lenger ut man kommer. Denne fasen
er en kritisk fase for prosessen videre, her velger planleggeren hvilke grener eller scenarioer
som skal felges, virkeligheten tillater ikke den luksusen a kunne forfglge alle alternativer og
konsekvenser fullt ut. Avslutningsvis ma planleggeren veie gnskede konsekvenser opp mot
ugnskede konsekvenser og gjare et valg som gir den hgyeste grad av maloppnaelse.

Mot slutten av Banfields artikkel gar han gjennom en liste med punkter som etter hans mening

kan forklare hvorfor rasjonell planlegging ikke er sa utbredt.

e Organsisasjoner legger ikke langsiktige strategier fordi fremtiden er usikker, det er
hgy usikkerhet knyttet til framskrivninger som gar mer enn fem ar frem i tid. Malene
som blir satt, har ikke lang nok levetid, dvs. malene endres over kort tid.

e Nar muligheten for & velge en strategi er til til stede er det ofte uklokt & gjere dette,
spesielt hvis denne strategien offentliggjeres, motstandere av prosjektet far da ekstra

tid til a prgve a stoppe prosjektet.

e Det kan lgnne seg gkonomisk a forstsette pa en utdadert strategi fordi det medfarer

usikkerhet og store investeringskostnader & endre kurs.

e Organisasjoner er for opptatt av gyeblikkssituasjonen og legger for lite vekt pa
konsekvenser pa lang sikt. For & holde de gkonomiske hjulene i gang er det ikke

handlingsrom for & bryte med den strategien som gir inntekt i dagens situasjon.

e Malene er ofte sa vage at de ikke gir noen indikasjoner om fremtidige strategiske valg,

malene beerer mer preg av a veere propaganda enn rettesnorer for handling.

e For realistiske mal kan vere destruktive for noen organisasjoner, vage og samlende
mal holder moralen oppe. Realistiske mal er mer kontroversielle i den forstand at noen

goder ma vike til fordel for andre goder.
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e Organisasjoner sgker ikke hgyest grad av maloppnaelse, de sgker en tilfredsstillende
grad av maloppnaelse. Den siste biten opp mot det optimale blir som en buffer man
kan lagre til man trenger den.

o A stake ut strategier, konkretisere mél og & evaluere alternativer er kostbare prosesser,

det er tidkrevende og beslaglegger organisasjonens ledere.

e Offentlige organisasjoner har ofte et sa bredt spekter av mal at det blir umulig & stake

ut strategier.

o Offentlige organisasjoner har sd mange konflikter mellom kontekstuelle mal og

hovedmal at rasjonelle besluttninger blir ekstra utfordrende.

Banfield presenterer modellen som en normativ modell, men beskriver ogsa hvordan metoden
kan operasjonaliseres. Etter min mening er dette fremdeles den beste “grunnmodellen” for
planlegging. Banfield har ogsa et realistisk forhold til modellens begrensninger, og han
redgjer godt for dette. Hans tolv punkter pa hvorfor organisasjoner ikke bedriver rasjonell
planlegging er ogsa slaende aktuelle selv 53 ar etter at artikkelen farst sto pa trykk.

I artikkelen “The science of muddling through” (1959) svarer Lindblom pa Banfields teori.
Lindblom omtaler sin metode som”successive limited comaparison” Pa norsk oversettes dette
til inkrementell planlegging eller metode, som har en litt bredere betydning, men innholdet er

det samme.

Den inkrementelle planleggingen er kjennetegnet ved at man tar utgangspunkt i dagens
situasjon. Man fortsetter videre pa dagens strategi og ved sma justeringer prgver man i en
repeterende prosess a oppna de malene eller den situasjonen man gnsker seg. Syklusen gjentas
og man haper resultatet blir bedre for hver gang. Planleggeren som utgver inkrementell
planlegging er klar over at alle mal vil ikke bli oppnadd til det fulle og er inneforstatt med at

prosessen ma gjentas i et uendelig kretslgp for & kontinuerlig finne de beste lgsningene. Valg
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av metoder og mal skjer samtidig, det er bare ved a se mal, midler og fremgangsmate som en
komplett ”pakke” at man kan foreta et valg. Ved a sette de ulike pakke “pakkene” opp mot
hverandre vil man kunne sammenligne dem og veie dem opp mot hverandre. Lindblom mener
at i mange tilfeller sa havner tilhengerne av den rasjonelle metoden allikevel over i den
inkrementelle metoden rett og slett av ngdvendighet, fordi mal og midler kan veere vanskelig a

skille og man dermed velger mal og gjennomfaringsstrategi samtidig.

Offentlige organisasjoner har sa store begrensninger juridisk og politisk at det aktuelle
handlingsrommet de har er sterkt begrenset, derfor faller det naturlig at de benytter seg av den
inkrementelle metoden (Lindblom 1959). Den inkrementelle metoden passer ogsa bedre enn
den rasjonelle metoden hvis planleggingen omfatter fordeling av byrder og goder hevdes det i
artikkelen. Lindblom bruker et eksempel pa frihet versus trygghet, for a overfare til dagens
utfordringer kan vi trekke en analogi over til innfgringen av datalagringsdirektivet. Her er nok
de fleste enige om malet, men midlene er det stor uenighet om, og dette er et eksempel hvor

mal og midler bgr sees i sammenheng.

Lindblom omtaler den rasjonelle planleggingsmetoden som rot metoden og den inkrementelle
metoden som gren metoden. Med denne sammenligningen sikter han til hvordan de to ulike
metodene forholder seg til tidligere erfaringer og hvordan de utvikler den iboende teorien i de
to modellene. Den rasjonelle metoden forholder seg bare til tidligere erfaringer slik som et tre
forholder seg til rgttene sine. | den rasjonelle metoden hentes all kunnskap fra ragttene. | den
inkrementelle metoden forholder vi oss ferst og fremst til dagens situasjon og tidligere
praksis. Og fordi justeringene i den inkrementelle metoden er sa sma og lett reversible sa
trenger vi ikke & forholde oss til en fastlast teori i like stor grad.

| store politiske prosesser blir den rasjonelle metoden for upresis og passer ikke overens med
et system som utvikler seg med mange mindre justeringer i motsetning fa store endringer. De
inkrementelle endringene gir innbyggerene mulighet til & tilpasse seg og falge med i
utviklingen. (Lindblom 1959)

Bade Lindbloms artikkel og Banfields artikkel er fra 1959, pa den tiden var rasjonell
planlegging noe annet enn det vi forbinder det med i dag. En overdreven tro pa at man kunne
regne seg fram til lgsninger pa de mest intrikate problemer var grunnlaget for Lindbloms

kritikk. | dag har rasjonell planlegging tatt inn over seg kritikken og gradvis tilpasset seg
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virkeligheten i starre grad enn tidligere. | store prosjekter i dag, og spesielt hvis vi legger
grensen pa 750 millioner kroner som er innslagspunktet for KVU, sa er det fa som vil
argumentere for at den inkrementelle metoden & planlegge og ta beslutninger etter er den mest
egnede. Men som en kritikk og rettesnor i 1959 er Lindbloms artikkel et viktig bidrag, den
papeker fallgruver som kan gjare rasjonell planlegging til en virkelighetsfjern gvelse i

matematikk.

3. 2 Strategisk planlegging som leereprosess

Faludis artikkel "The performance of spatial planning” (2000) handler om hvordan
strategiske arealplaner kan evalueres og hvordan doktrine kan vare innebygd i en plan og
hvilke effekter dette har. Ordet plandoktrine kan forklares som den underliggende

leresetningen planen bygger pa, sagt pa en annen mate det som star mellom linjene.

Den vanlige maten a vurdere en plans effekt pa er a sjekke om utfallet av planen stemmer
overens med planens retningslinjer. Sagt pa en ennen mate en tradisjonell oppfattelse av grad
av maloppnaelse. En annen vanlig indikator pa en plan er hvordan den styrer andre etater og

bergrte parter i en gnsket retning.

Det er en bred oppfattning i planleggermiljget at planlegging er en teknisk prosess som man
kan vurderes med grad av maloppnaelse. Men veldig mye overordnet strategisk planlegging
som foregar i dag er en mykere prosess, preget av mangfoldige forhandlinger, og planenes
effekt er ofte sveert indirekte. Denne maten & betrakte planlegging pa krever en annen
tilnermingsmate for a kunne si noe om hvor gode eller hvor darlig disse planene er. Det farste

spgrsmalet artikkelen reiser er:

"What is the purpose of spatial planning at the more strategic level of regional and even
more so national planning?”

Dette sparsmalet besvares ut i fra et beslutningsorientert syn pa planlegging, pa orginalspraket
“decision centered view of planning”. Dette synet pa planlegging bygger pa tanker som rokker
ved den tradisjonelle oppfatningen av planlegging. Mer konkret bygger disse tankene pa at

planlegging bgr veere mer opptatt av a forsta problemer som utfordrer oss i natiden, og hvilke
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utfordringer som vil komme i fremtiden. Malet er a gke kunnskapen slik at beslutningene som

blir tatt gjennom planlegging blir utfert pa et bedre beslutningsgrunnlag.

Planlegging kan veere en teknisk gvelse i produksjon av noe materielt, og man benytter seg da
av tilgjengelig ekspertise. Planlegging som leeringsprosess derimot dreier seg om de tilfellene
der mange aktarer med ulike perspektiver pa planleggingen ma koordinere sine handlinger.

Disse perspektivene ma justeres for planleggingen tar til. Videre sier Faludi:

”The notion of planning varies accordingly, and so does the nature of the plan invoked.
Where we talk about a technical exercise, there the plan is a document for giving a set of
prescriptions for action, a blueprint for how to bring the desired states of affairs about. In a
learning situation, any attempt to specify the end result is inappropriate, if for no other
reason than that by definition the end state state cannot be known. Rather, the plan needs to
be a flexible document capable of guiding the process and of evolving alongside with it.
Where for reasons of communication and democratic legitimacy, strategic plans need to be
published and thus fixed, the formulations will necessarily be largely vague, leaving room for

interpretation, announcing the need for more research.”

Strategiske planer og prosjektplaner kan skilles som to idealtyper med definerte kjennetegn.

Under er det gjengitt en tabell fra artikkelen

Two idealtypes of plans

Project plans Strategic plans
Object Material Decisions
Interaction Until adoptation Continuous
Future Closed Open
Time-element Limited to phasing Central to problem
Form Blueprint Minutes of last meeting
Effect Determinate Frame of reference

Tab.1 (Faludi 2000)
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Svaret pa det farste spgrsmalet i artikkelen, pa hva formalet med strategisk arealplanlegging
pa regionalt og nasjonalt niva er? kort sagt, a ha en veiledende virkning i situasjoner der det
foreligger usikkerhet og konflikter og hvor gjensidig leering er ngdvendig. Denne
veiledningen er til hjelp for senere planlegging. Planleggere kan se tilbake pa den strategiske
planen og fa informasjon om hvilke konsekvenser som vil inntreffe med iverksettelse av ulike

tiltak. Det neste spgrsmalet som reises i artikkelen er:

"What is the best approach to evaluating ‘planning-as-learning?”

Faludi skiller mellom “’performance og conformance” conformance er den evalueringsformen
som er intuitivt lett & forstd. Da er det bare a sjekke konformiteten av plan opp mot det
ferdigstillede prosjektet. Performance eller ytelse pa norsk er ikke sa intuitivt, en plans ytelse
kan males i hvordan den klarer seg gjennom forhandlinger, hvordan planleggere refererer til
planen og hvor tungt planen veier som beslutningsgrunnlag for videre planlegging. Disse
kriteriene er uavhengige av om planen blir fulgt eller ikke, mer spesifikt conformance” har

ingen relevans for ”performance”.

At konformitet og ytelse ikke er knyttet sammen er en besnarende tanke, men dette er gjelder

som sagt overordnet strategisk planlegging som skiller seg fra prosjekt planlegging.

”This has profound implications for what is commonly described as the object of planning
(Mastop & Faludi, 1993, 1997). The immediate object is not “society". “social problems’.
“social development’, or such like. The planning object in the sense of that which planning is
concerned with is the set of decisions and actions that are being coordinated by means of a
plan. We sharply distinguish this planning object from the material object, the problems in the

outside world that the plan relates to”

Dette er oppsumeringen av de tidligere omtalte beslutningsorienterte perspektivet pa
planlegging. Videre fortsetter artikkelen med en definering av planers ytelse.

Strategiske overordnede planer opfyller hensikten sin kun nar det kan slaes fast at planen far
virkninger for de planen er adressert til. Dette gjelder ogsa i mange tilfeller forfatteren av

planen hvis han er bade forfatter og adressat. Adressatene i en plan kan veare andre som ikke
er spesifikt nevnt i planen, men finner det naturlig a ta planen til etteretning. Igjen presiseres
det at i alle disse tilfellene har planen en nyttig funksjon, uavhengig av utfallet sammenfaller

med planens intensjon. Strategiske planer henvender seg til mennesker og ikke materialistiske
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gjenstander, planleggere som skal planlegge videre etter at de strategiske planene, blir pa en
mate midler for 2 oppna et mal. Malet er at den strategiske planen skal bli et
beslutningsgrunnlag for videre planlegging.

Svaret pa spersmal 2 i artikkelen om hvordan man best skal evaluere overordnede strategiske
planer som laeringsprosess, er utfordrende. Faludi bruker et eksempel fra rettslaeren, pa samme
maten en dommer tolker en lov sa tolker adressatene til en plan planenens innhold. En
dommer benytter seg av sitt faglige skjgnn for 8 komme frem til riktig anvendelse av
lovteksten. Dette prinsippet gjelder ogsa for planleggere som skal bruke sitt faglige skjgnn for
a komme frem til riktig anvendelse av en overordnet strategisk plan (Faludi 2000). Planen ma
fungere som et rammeverk som gir nok informasjon til at videre involverte kan statte seg til
den i videre planlegging (Faludi 2000) Oppsumert er svaret at man ma se hvordan strategiske
planer blir brukt av beslutningstakere, og i hvor stor grad de gker forstaelsen av
problemsituasjonen til dem planen henvender seg til. Det tredje sparsmalet som reises i

artikkelen er:

"What is the appropriate method for evaluating the ‘performance’ of planning as a learning
process?”

Faludi starter svaret pa dette spgrsmalet med a legge fram to betingelser. Den farste
betingelsen er helt avgjgrende, beslutningstakere ma kjenne til planen. Den andre betingelsen
er tilstrekkelig, etterfglgende beslutningstakere ma akseptere planen som en del av
beslutningsunderlaget for sine valg. Det ma altsa foreligge en enighet mellom planens
forfatter og adressat om hvem denne planen henvender seg til. | de tilfellene hvor
etterfglgende planlegging samsvarer med den strategiske planen er saken innlysende, forutsatt
at sammenhengen mellom strategisk plan og etterfglgende planlegging er kausal. | de
tilfellende hvor strategisk plan og etterfalgende praksis ikke samsvarer er saken straks mer
interessant. | artikkelen viser Faludi til en plan hvor uforutsette hendelser farte til at planen
ikke var i samsvar med virkeligheten. Men de beslutningstakerne som skulle ta beslutninger
innenfor planens “nedslagsfelt” henviste allikevel til planen og brukte informasjon i planen
for & forklare sine handlinger. At senere planlegging gar i mot en tidligere overordnet

strategisk plan betyr ikke automatisk at den foregaende planleggingen er uten effekt.

Faludi oppsumerer i en liste, hvilke situasjoner der en strategisk plan fungerer som et leerende
og retningsgivende rammeverk for videre planlegging. Dette er ogsa svar pa spgrsmalet om

hvordan ytelsen til strategiske planer kan evalueres.
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e En beslutning samsvarer med den strategiske planen og det blir referert spesifikt til

den strategiske planen slik at samsvaret ikke er spurigst.

o Det refereres til den strategiske planen nar beslutninger blir tatt i strid med den

strategiske planen.

e Den strategiske planen brukes som informasjonsgrunnlag for konsekvenser av

handlinger som gar mot den strategiske planen.

e Nar den utdaterte strategiske planen er utgangspunkt for neste strategiske plan.

Na har vi sett pa forholdet mellom konformitet og ytelse og forskjellen mellom dem. Disse
momentene utgjer farste del av artikkelen. Den andre delen av artikkelen bygger videre pa del
en, men denne delen handler om strategiske planer som en ramme for en felles oppfattelse av
planleggingsmetodikk. For & eksemplifisere viser Faludi til Nederlandsk planlegging,
strategiske planer har en virkning i et gitt tidsrom. Hva skjer nar planen blir ansett som
utdatert? Ikke saerlig mye, planleggingen viker ikke av i en helt ny kurs, den fortsetter i
samme retning som tidligere. Dette skyldes at det ligger en felles ramme eller doktrine for
planlegging mellom linjene i strategiske planer. Forskningsspgrsmalet for denne delen av

oppgaven er:

”What makes actors involved in spatial development invoke a common frame of reference?”

Faludi med mange andre planteoretikere bruker ordet plandoktrine om denne felles referanse
rammen, ulike ord har blitt brukt som, "megapolicy assumptions” og “’policy frames” blant
andre forfattere. Doktrine i strategiske planer har effekt, de skaper gjennom en eller flere
langsiktige strategiske planer et gnsket fremtidscenario. De gir indikasjoner pa hvordan en
slik gnsket situajon i fremtiden kan oppnas, men gar ikke videre inn pa hvilke tiltak som bar

gjennomfares. Faludi kaller det den dype strukturen bak planen.
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”Planning doctrine as used here stands for a coherent body of thought concerning:

(1) spatial arrangments within an area (urbanisation patterns, the distribution of industry and

facilities);

(2) the development of that area (responding to expected patterns of growth or decline in

demand, changing patterns of preferences, perceived opportunities and threats);

(3) the way both are to be handled (planning approaches and the organisation of planning).”

En doktrine statter seg ofte til en metafor, eksemplet som blir brukt er det grenne hjertet i
Nederlands ringbyer. Gjennom en serie av etterfglgende strategiske planer har denne maten a
planlegge pa blitt en del av Nederlendernes mate a tenke planlegging pa. De har fatt et felles
stasted a betrakte planlegging fra og har internalisert planleggernes doktrine. En av de
viktigste effektene som kan avledes fra en doktrine i strategisk planlegging er at det skaper en
enighet om hva planen skal oppna. Selv om planen i seg seg selv har store
usikkerhetsmomenter knyttet til nytteverdi eller samfunsgkonomiske beregninger sa vil
enighet pa generelt grunnlag veere et ubetinget gode for den etterfglgende prosessen. Svaret pa
forskningsspgrsmalet hva er som farer til at aktgrer som er involvert i arealplanlegging skaper
en felles referanseramme? er at de forskjellige aktarene gjennom gjensidig laering og
pavirkning danner en felles plattform som de forstar problemer og vurderer lgsninger fra. Det

siste forskningsspgrsmalet som reises i artikelen er :

"Is the purpose of planning to articulate a doctrine or frame that gains acceptance, and
where does this leave other criteria of good planning?”

Doktriner i strategiske planer har en bred apell og dette ligger styrken til doktrine innen
planlegging. Men hvis strategiske planer kan ha en god effekt gjennom doktrinen, hvilken
rolle spiller da ekspertene innen planlegging? Faludis konklusjon pa dette spgrsmalet er Klar,
doktrine i planlegging ma veere apen og fleksibel for & kunne tilpasse seg virkeligheten.
Ekspertenes rolle i strategisk planlegging er helt ngdvendig. Det kreves analyser og avanserte
metoder for prosessering av fakta for a lage vellykkede strategiske planer med en fleksibel og

robust doktrine.
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Faludi oppsumerer med at strategiske planer pa regionalt og nasjonalt niva ber etterstrebe a ha
en lzerende funksjon. Maten a finne ut i hvor stor grad de har denne funksjonen er a se pa de
etterfglgende beslutningene pa et mikroniva. Nar det gjelder a undersgke hvordan planene har
effekt gjennom en underliggende doktrine ma vi se pa makronivaet. Mellom disse to nivaene
ligger ngkkelen til bedre fortaelse av hvilken effekt planlegging har pa samfunnet. (Faludi,
2000)

3.3 Norsk forskning pa tidigfasen i prosjekter

Ved Norges teknisk-naturvitenskapelige universitet (NTNU) ble det i 2002 opprettet et
forskningsprogram (Consept) som har som sitt primeermal a utvikle kunnskap om prosjekter i
tidligfasen. En av Kkjerneaktivitetene er faglgeforskning knyttet til store statlige
investeringsprosjekter. Hensikten er at samfunnet skal oppna bedre ressursutnytting og effekt
av slike investeringer. Conseptprogrammet har en offisiell rapportserie som er til fri
benyttelse, denne rapportserien teller i skrivende stund 29 rapporter. Programmet er finansiert
av Finansdepartementet. (Consept, 2012)

En av rapportene som er sarlig relevant for denne oppgaven er Consept rapport nr. 9 Bedre
utforming av store offentlige investeringsprosjekter” ( 2004). Rapporten er et
sammarbeidsprosjekt mellom NTNU, NIBR,og SINTEF ved avdeling for teknologiledelse og

Frischsenteret for samfunnsgkonomisk forskning.

Rapporten tar for seg behovsanalyse, malformulering og effektvurdering i den tidlige fasen i
store offentlige investeringsprosjekter. Den gir radd hvordan tidligfasen i store offentlige

prosjekter kan forbedres.

Rapporten tar blant annet opp sammenhengen mellom behovsanalyse, malformulering og
effektvurdering. En god forstaelse av denne sammenhengen er helt ngdvendig for a forsta den
indre logikken i KVU.

Behovsanalyser forutsetter effektvurdering. Nar vi sier det foreligger et behov f.eks behov for
bedre sykehuskapasitet, ligger det underforstatt at en bedre kapasitet vil gi positive effekter
(Consept rapprt nr. 9 2004) Ved a foresla tiltak som kan dekke behov er det underforstatt at
tiltakene innhar effekter som dekker behovene. Tiltakene vil ogsa ha utilsiktede virkninger i
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starre eller mindre grad, da oppstar det et nytt behov. Behov for a redusere negative
sidevirkninger samt & maksimere nytten av eventuelle positive sidevirkninger. (Concept nr. 9
2004)

Malformulering bygger pa vurdering av behov. Nar mal utarbeides, sa tar vi stilling til hvilke
behov som forsgkes dekket. Nar behov vurderes ma vi gjare oss noen tanker om hvilke
effekter tiltaket kan fa i forhold til interessegrupper eller om effektene kolliderer med andre
hensyn. (Concept nr. 9 2004)

Malformulering forutsetter at det finnes tiltak som har gnskede effekter. Hvis ikke det finnes
reelle tiltak blir malformuleringen bare en urealistisk gnskeliste. Mal ma vare realistiske i den
forstand at tiltakenes effekter kan dekke behovene. For & vurdere hvor realistiske aktuelle
tiltak er ma vi danne oss noen forestillinger om disse virkemidlenes effekter (Consept nr. 9
2004)

Effektvurderinger ma ha et fokus. Et tiltak kan ha flere ulike effekter. lkke alle er like
relevante. Mal og avdekkede behov legger premissene for hvilke konsekvenser
effektvurderingen skal fokusere pa. Hvilke konsekvenser effektvurderingen skal fokusere pa
henger derfor sammen med behovsvurderingen og malformuleringene. (Concept nr. 9 2004)

Det er sveert viktig for utviklingen av prosjekter at sammenhengen mellom behovsanalyser,

malformuleringer og effekter er klar igjennom hele prosjektet. (Concept nr. 9 2004)

I rapporten er det et kapittel som har overskriften ”Planlegging pa konseptniva versus
planlegging av konkrete prosjekter” (Concept nr. 9 2004) Denne sammenligningen er serlig
aktuell for problemstillingen i denne oppgaven. Denne delen av rapporten handler om de
ulike nivaene pa behov, mal og effekter. Blir et behov definert spesifikt, vil dette legge
faringer i retning av spesifikke lgsninger og vice versa (Concept nr. 9 2004). Rapporten sier

dette om forskjellen pa prosjektniva og konseptniva:

“Forskjellen mellom prosjektniva og strategisk niva star mellom d analysere behovet for en
bestemt teknisk lgsning (et konkret prosjekt) og formulere mal for den konkrete utformingen

av dette prosjektet, og & analysere de behovene og malene den tekniske lgsningen har som
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Sformdl d oppfylle (men som ogsd kan tenkes oppfyit ved hjelp av andre losninger).” (Concept
nr. 9 nr. 2004)

Ved farste gyekast er det vanskelig a se forskjellen i sitatet over, for a forklare naermere er
tilneermingen til behov og mal pa prosjektniva at man velger en teknisk lgsning som skal

dekke behovet. Jobben pa prosjektniva blir pa en méte & “forsvare” den tekniske lgsningen
ved & vise at den dekker behovene. Malene blir formulert pa en mate at de blir krav til den

bestemte lgsningen slik at den fyller behovet i stgrst mulig grad.

Nar man opererer pa konseottniva (eller strategisk niva) finnes det ingen teknisk lgsning a
“forsvare” det som skal forsvares er ssmmenhengen mellom behov og mél og vise hvilke
Igsninger som har effekter som ivaretar disse pa ulike mater. | rapporten er det vist en
fremstilling av en tabell som viser en ideell tenkt plan og beslutningsprosess i store statlige
investeringsprosjekter.



Ulike niva av behov, mal og effekter

1) Overordnede samfunnsmessige behov - papekt av forskijellige aktgrer i
samfunnsdebatten. Identifiseres gjennom behovsvurderinger (som regel ikke-formaliserte
analyser basert pa forskjellige interessemessige og ideologiske stasteder) i regi av en rekke

aktarer
|

2) Politisk prioritering — bl.a. i partier, departementer og pa Stortinget

3) Politisk vedtatte, overordnede mal — nedfelt f. eks. i stortingsmeldinger og komité
innstillinger

1dasuod]

eAIu

o

4) Alternative forslag til hovedkonsepter for oppnaelse av et gitt overordnet formal
(konseptutvikling)— lansert av forskjellige aktgrer i samfunnsdebatten, med forskjellig faglige,
interessemessige og ideologiske stasteder

5) Behovsanalyse av alternative hovedkonsepter i forhold til prosjektutlgsende og
avledete behov —bgr utfares av et mest mulig "ngytralt” organ. Det er farst og fremst dette
trinnet i prosessen vi snakker om nar vi omtaler behovsanalyse i Concept-sammenheng. (Men
vi viser ogsa eksempler pa tilfeller der man har hoppet over dette stadiet og gatt direkte ned til
utforming av en bestemt Igsningstype (f. eks. veg) uten & undersgke alternative virkemidler)

6) Politisk vedtatte mal for behovsdekning i forbindelse med prosjektutigsende behov (bl.a.
kapasitet og hvem prosjektet skal nd) og sideeffekter. Disse malene skal veere styrende for
valg av hovedkonsept. Det politiske nivaet kan i dette tilfellet f. eks. veere en styringsgruppe for
prosjektledelsen, med bl.a. politikere som medlemmer og legitimitet pa tvers av sektorer

7) Effektvurdering av alternative hovedkonsepter — utarbeides av prosjektsekretariatet

8) Valg av hovedkonsept — bgr foretas av politisk organ med legitimitet pa tvers av sektorer

(storting, regjering)
|

Malsoid

eAlu

o

9) Mer detaljert analyse av prosjektutlgsende og avledete behov innenfor rammene av
det valgte hovedkonseptet — utarbeides av prosjektsekretariatet, med klar forankring i

behovsanalysen under pkt. 5
|

10) Formulering av detaljerte mal for Igsninger innenfor det valgte hovedkonseptet.
Malene bgr vedtas av politisk organ med legitimitet pa tvers av sektorer

11) Alternative, mer konkrete forslag til prosjektutforming innenfor det valgte
hovedkonseptet — f. eks. forslag til konkrete traseer og stasjoner for jernbanelinjer, og/eller
konkrete vegtraseer. Utarbeides for prosjektsekretariatet av relevante fagorganer (f. eks.

jernbaneverket og/eller vegdirektoratet)
|

12) Effektvurdering av alternative prosjektforslag — utarbeides av prosjektsekretariatet

13) Valg av prosjektalternativ — foretas av Stortinget etter tilradinger fra regjeringen, som
bygger pa tilradinger fra bergrte departementer, som igjen bygger pa effektvurdering og
tilrdding fra styringsgruppe og prosjektledelse

14) Implementering

Tab. 2. (Concept
rapport nr. 9 2004)

15) Evaluering — utfgres av uavhengig evalueringskommisjon med eget sekretariat

\/
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Hvis man hopper over den strategiske planleggingen pa konseptniva og gar direkte i gang
med planlegging pa prosjektniva er det en fare for at prosjektinitiativtakerens behov
forveksles med samfunnets behov. Og at s&rinteressers gnske om gkonomisk gevinst,
prestisje eller ideologisk foretrukne lgsninger far forrang framfor overordnete politiske

malsettinger og bredere samfunnsgrupper behov. (Concept rapport nr. 9 2004)

Videre fortsetter rapporten med hvilke feil, mangler og fordreininger som farer til at store
offentlige investeringsprosjekter ofte har fart til lite tilfredsstillende Igsninger med store
budsjettsprekker. (Concept nr. 9 2004)

e Fokus pa prosjektniva i stedet for pa konseptniva

e Sideeffekter blir ikke viet nok oppmerksomhet
e Neglisjering av overordnete politiske malsetninger

e Feil i forutsigelser av vurderte effekter

e Manglende dpenhet i prosessen

Med utgangspunkt i disse punktene fortsetter rapporten med a diskutere hvordan store
offentlige prosjekter kan bli bedre ved & styrke kvaliteten pa den tidlige fasen. Sa godt som
alle foreslatte tiltak for forbedringer i rapporten er a finne i rammeavtalen mellom FIN og de
eksterne konsulentene (Rammeavtalen 2005) i avtalen er de ikke forslag lenger, de er blitt
omformulert til krav. Kravene i den nye rammeavtalen (2010) bygger videre pa den gamle.

3.4 Kvalitativ informasjon og misforstaelser som beslutningsunderlag i prosjekter.

Artikkelen ”God dag mann hostesaft, kvalitativ informasjon og misforstaelser som
beslutningsunderlag i prosjekter (Samset 2007) er et bearbeidet utdrag fra Concept rapport nr.
17 ~Beslutninger pa svakt informasjonsgrunnlag” (Sundvag red. 2007) Artikkelen drafter

hvordan kvalitativ informasjon kan forbedres.
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Kvalitativ versus kvantitativ informasjon.

De siste tiars utvikling innen data og informasjonsbehandling har gitt nye muligheter nar det
gjelder detaljering og presisjon i planlegging av prosjekter. Med denne utviklingen har det
fulgt sterre krav til ngyaktighet og etterprgvbarhet. Av den grunn er det blitt lagt mer vekt pa
tallbasert informasjon innen utdanning, spesielt innen tekniske og gkonomiske fag. Tallfestet
materiale er overlegen tekstlig informasjon nar det kommer til systematisk analyse som kan
danne grunnlag for generalisering eller pavisning av samsvar. En statistisk bearbeidelse av
informasjon krever at informasjonen foreligger kvantitativt og pa intervall eller enda bedre

ratio-niva. Se figur under.

™
Rationiva
(rangordning
+differanse+ratio) Parametrisk
> statistikk
Kvantitativ (aritmetriske
s starrelser)
Intervallniva
(rangordning
+differanse)
. _/
Informasjon
N
Ordinalniva
dni .
/ (rangordning) Ikke-parametrisk
Kvalitativ >_ statistikk
(medianer,
. . fordelinger)
Nominalniva
(klassifisering)
_/

Fig. 6 (Beslutninger pa svakt informasjonsgrunnlag, 2007)

De skjerpede kravene til dokumentasjon som grunnlag for beslutninger gjar at systematisk
bruk av tekstlig informasjon blir undervurdert. Men det er flere utfordringer med tekstlig

informasjon:

e Lav presisjon
e Begrenset etterprgvbarhet

e Rom for tolkning farer til misforstaelser

Den statistiske bearbeidingen av tekstlig informasjon begrenser seg til bl.a. til medianer,
kvartiler og fordelinger. Men man kan dele inn tekstlig informasjon i mange nivaer. Siden
dette er subjektive vurderinger blir legetimiteten heller lav da fortolkning og kategorisering

blir avgjgrende.
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Positivt uttrykk Negativt uttrykk
Helt sikkert 4 O
Sveert sannsynlig Ikke helt sikkert
Sannsynlig Ikke sikkert
Fullt mulig Noe tvilsomt
Ikke usannsynlig Noksa usikkert
Gode sjanser Usikkert
Mulig Ikke sannsynlig
En viss mulighet Lite sannsynlig
En sjanse Nesten usannsynlig
En liten mulighet Usannsynlig
Et hap Helt usannsynlig
O V¥V Umulig

Fig. 7 (Beslutninger pa svakt informasjonsgrunnlag, 2007)

Ofte farer en overdreven trang til a vektlegge tallfestet informasjon til at fordelene ved
tekstlig informasjon blir oversett. Tekstlig informasjon kan genereres raskt, og den er vart
viktigste grunnlag for kommunikasjon. Den er ogsa ngdvendig nar man skal gi en

helhetsbeskrivelse av komplekse forhold som inneholder flere faktorer.

| mange tilfellert kan ikke informasjonen kvantifiseres, og nar tallfestet informasjon er
upalitelig kan det veere bedre a bruke kvalitative utrykk inntil bedre informasjon foreligger.
Men nar mye ikke tallfestet kobles sammen kan det fgre til at informasjonen blir forvirrer mer

enn den forklarer.

| praksis trenger vi ikke velge mellom enten kvantitativ informasjon eller kvalitativ
informasjon. Vi bruker kvalitativ for & beskrive helhet og den kvantitative informasjonen gir
oss den ngdvendige presisjonen. | dagligtale benyttes bare den kvalitative informasjonen, men

den bygger pa kavantitativ informasjon som kan hentes frem om ngdvendig.
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Informasjon og validitet

| forskning brukes begrepet validitet for & rangere informasjonens godhet. Validitet betyr
gyldig og inneberer at det er samsvar mellom virkelighet og tolkning. Valid informasjon ma

oppfylle to kriterier

e Det ma vaere samsvar mellom tolkning og det man beskriver.

e Informasjonen ma ha god reliabilitet (palitelighet)

Fenomen
(teoretisk egenskap)

— Definisjons
-validitet

Tolkning . Informasjonens
(operasjonell beskrivelse) validitet

—— Reliabilitet E—

Data
(fakta)

Fig. 8 (Beslutninger pa svakt informasjonsgrunnlag, 2007)

Figuren som er vist ovenfor gjelder for kvantitativ informasjon. Kvalitativ informasjon vil ha
mer begrensede muligheter for a sikre presisjon. I noen tilfeller som for eksempel en analyse,
der mye er basert pa antagelser, er det den definisjonsmessige validiteten som er avgjerende
for hvor gode antagelsene i analysen er. Utfordringen blir i en slik situasjon & sikre at begrepet
eller informasjonskilden som brukes gir et godt uttrykk for hva vi gnsker & beskrive. Er dette
tilfelle sa er det sannsynelig at informasjonen er relevant i forhold til det vi skal analysere.
Selv om definisjonsvaliditeten er god sa kan fremdeles paliteligheten og presisjonen veere

darlig.

| tidlige faser av prosjekter vil man i mangel pa tallfestede data vaere henvist til a basere sine
vurderinger og konklusjoner pa kvalitativ informasjon. Det kan vere hensiktsmessig i tidlige

faser av prosjekter a gi avkall pa presisjonen og heller bruke adjektiver som god, i hgy grad,
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vesentlig 0.1 for & beskrive omfang mengde eller niva. Det blir lettere & sammenligne

konsepter og man kan lettere vurdere de prinsipielle konsekvensene ved endringer i disse.

A midlertidig senke kravet til presisjon trenger ikke & veere av sa stor betydning i en tidlig
fase. Det som derimot ikke bgr skje er at man senker kravet til validitet, er det ikke
sammenheng mellom virkelighet og tolkning sa blir legitimiteten til arbeidet sveert lavt.

Sammenhengen mellom reliabilitet og validitet er vist under.

God validitet Lav validitet
Lav reliabilitet God reliabilitet

Fig. 9 (Beslutninger pa svakt informasjonsgrunnlag, 2007)

Vurdering av informasjonens godhet basert pa skjgnn og sannsynlighet.

Hvor palitelig (reliabiliteten) informasjon er kan i prinsippet testes. Hvis flere uavhengige
personer bruker de samme indikatorene pa samme problem og far samme resultat kan vi si at
reliabiliteten er god. | motsetning er validitet vanskelig a etterprgve, hvor valid informasjonen
er ma baseres ut fra en skjgnnsmessig vurdering. For validiteten er det valget av indikator som
er avgjerende. For a oppna god validitet er det to hovedregler, a velge indikatorer som gir et
mest mulig direkte mal, og i tillegg velge flere indikatorer som samlet gir en god indikasjon
pa det fenomenet som beskrives. Under er det vist en tabell med rangering pa indikatorer

etter hvor valide de er i forhold til om brukernes tilfredshet ved et kontorbygg.
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Validitet Indikator

Hoy Brukernes oppfatning av byggets funksjonalitet

Hoy Gjennomtrekk av leietakere

Hay Etterspgrsel etter kontorene i markedet
Middels Brukernes oppfatning av trivsel pa jobben

Middels Vedlikehold av bygningen

Lav Hvor lenge folk sitter pa jobben utover kvelden
Lav Firmaenes lgnnsomhet
Lav Prisnivaet pa kontorene

Tab.3 (Beslutninger pa svakt informasjonsgrunnlag, 2007)

Ved bruk av kvalitativ informasjon sa gir man avkall pa mye av presisjonen. Det blir derfor
mer viktig a sgrge for at informasjonen er valid. | tabellen over er indikatorene rangert, de

indikatorene med lavest validitet vil bidra til 4 tilslgre og forvrenge konklusjonen.

Presisjon - klarhet og entydighet

Entydighet en forutsetning for palitelig informasjon. Ved bruk av kvalitativ informasjon er
sprakbruken i seg selv et problem. De definisjonene som brukes i leksika er ofte for generelle
til & anvendes faglig. Ved a legge definisjonene som star i leksikon til grunn far man en
definisjon som betyr mye forskjellig innenfor ulike fagfelt. Ordet motstand for eksempel har
flere ulike betydninger, for a unnga slike problemer kan ordene presiseres. Ved a si elektrisk
mostand reduseres tolkningsomradet, enda bedre er det & bytte ut hele ordet med et ord med
en mer snever definisjon som resistans. En utfordring er 8 kommunisere med allmenheten,

som legger leksikale definisjoner til grunn.

Ved bruk av adjektiver som uttrykk for eksempel mengde eller omfang, er det vanskelig a
presisere ved bruk av andre ord. Nar vi bruker ord pa nominalniva (se fig 5), apner vi for

feiltolkning. Ordet normalt brukt om et samferdselsprosjekt kan oppfattes pa flere mater.
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Normalt i den forstand at det er gjennomsnittelig, eller innenfor aksebtable grenser som er et

videre begrep.

Hvilke ord som blir brukt har stor betydning, bade ved innhenting og formidling av
informasjon. Ord som angir verdi blir ofte brukt og tolket forskjellig av ulike
interessegrupper. I et kontroversielt prosjekt er ord som som ”behov” og ’nytte” svert utsatt,

og meningsinnholdet og hva som formidles kan veaere svert ulikt.

Komplekst meningsinnhold — koplinger

Nar de brukes som grunnlag for en beslutning oppstar det problemer. Et eksempel, den
strategiske begrunnelsen for anskaffelsen av nye kampfly i Norge er:

”Kampflykapasitet for d bidra til nasjonal trygghet, suverenitet og handlefrihet ”(Beslutninger

pa svakt informasjonsgrunnlag, 2007)

Her er det fire forskjellige mal med ulikt ambisjonsniva i forhold til tiltaket, som er innkjgp av
nye jagerfly. Hvis prosjektets strategi skal analyseres ma begrunnelsen deles opp og hvert

meningshaerende utsagn ma analyseres.

Sveert ofte er malformuleringer sammensatt, det kan vere det mangler en samlende
begrunnelse for prosjektet eller at man gnsker & fa med alle gode hensikter uten at man ser
implikasjonene av dette. Nar slike tilfeller oppstar ma vi studere kausaliteten det vil si

sammenhengen mellom malene.

Rasjonelle valg, kausalitet og sannsynlighet

Planlegging foregar vanligvis pa et rasjonelt grunnlag, to viktige momenter i en rasjonell
analyse er kausalitet og sannsynlighet. Kausalitet eller ssmmenhengen mellom arsak og
virkning, hjelper oss til & avgjere hvilke handlinger som ma utferes for a gi gnsket effekt.
Valg av handlingsalternativ som farer frem til gnsket effekt vil definisjonsmessig vare
rasjonelt. Er alternativene ulike i tidsbruk og ressurser vil det alternativet som bruker minst
ressurser fremsta som det mest rasjonelle valget. Men det er viktig a inkludere de ugnskede
effektene en handling kan fare med seg i regnestykket, disse ugnskede virkningene gjer

analysen mer komplisert. Man ma se pa totalbildet av gnskede og ugnskede konsekvenser.
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Innen fysiske systemer er rasjonelle metoder overlegne, men i sosiale systemer er arsak og
virknings forholdet ikke forutsigbart. | samfunnet som er et sosialt system kan man legge til
rette for et gnsket handlingsmgnster, men i hvor stor grad handlingsmgnsteret blir i samsvar
med gnskene er en annen sak. En tilnerming til dette problemet kan veere a kartlegge de enkle
arsak og virkningsforholdene, og trekke inn sannsynelighetsvurderinger for & ta hensyn til den
usikkerheten som pavirker forholdet. Utfordringen blir & klare & identifisere de viktigste
arsaks og virknings forholdene, og gi en mest mulig realistisk vurdering av sannsynelighet.
Erfaringer og undersgkelser viser at dette er en utfordrende jobb. Mange store prosjekter har
feil i arsak-virkningskjedene og malene er oppgitt i sammensatte uttrykk. I tillegg er det
sammenblanding og forveksling av mal og ambisjonsniva. | neste del av oppgaven skal vi se
nermere pa mal og effekter i forhold til denne artikkelen, men farst tilbake til Banfield og
Lindblom

4 DROFTING

4.1 Sammenheng mellom mal og midler i KVU?

| denne delen av oppgaven draftes aktuelle forskningsspgrsmal ut i fra teoridelen. Farste tema
som diskuteres er KVU som rasjonell metode. Mer konkret skal vi se naermere pa tankegodset
til Lindblom og Banfield i forhold til K\VVU. | Concept rapport nr. 9 er bade Lindblom og
Banfield omtalt. | rapporten uttales det at anbefalingene i rapporten handler om hvordan man
kan strekke seg etter Banfields rasjonelle ideal. (Banfield 1959)

KVU som metode for & produsere beslutningsgrunnlag er i stor grad i trad med Banfields
teori. Farst velges malene ut fra behov, gjennomfarbare alternativer utredes, konsekvenser

utredes av alternativene. Alternativet med hgyest grad av maloppnaelse anbefales.

Nar det gjelder store offentlige investeringer over et lengre tidsrom sa er det fa som
argumenterer at den inkrementelle metoden er den beste & bruke. Hvordan kan man bruke sma
skritt og pragve og feile i en situasjon der veinettet er overbelastet? Det kunne fort blitt en dyr
affaere. | store prosjekter har man ikke rad til a prgve og feile. Dessuten sa blir det et

demokratisk problem hvis planleggerne hadde utelatt alternative lgsninger kun basert pa
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skjgnn. Pa en mate er den inkrementelle metoden en form for “ikke planlegging” i mangel pé

bedre ord.

Den inkrementelle metoden har ikke sa mye a tilfgre K\VU som metode. Det som er mer
interessant er hvordan KVU forholder seg til kritikken av den rasjonelle metoden. Lindbloms
artikkel er mye bedre som kritikk av rasjonell metode enn den er som planleggingsmetode.
Det farste spgrsmalet som skal undersgkes er:

Forutsatt at KVU er en rasjonell metode, hvordan star den seg mot Lindbloms kritikk av

rasjonell planlegging?

Lindblom gar hardt ut mot Banfields rasjonalistiske ideal. Kjernen i kritikken kan beskrives

med dette utsagnet fra Lindblom (1959) rettet mot Banfields planleggingideal.

It assumes intellectual capacaties and sources of information that men do not posess”

Artikkelen er fra 1959 og mye har skjedd siden da, vi har i dag helt andre forutsetninger for &
behandle informasjon pa. Informasjonsbehovet som trengs for & utfare en K\VU er stort, by
KVUer er de som trenger mest informasjon. By KV Uer er ogsa de mest komplekse i forhold
til arsak og virkninger. Tidsperspektivet pa 30 ar gjgr ogsa sitt til at informasjonsbehovet og

kompleksiteten blir sveert hay.

Pa en mate har Lindblom rett uansett, nar vi opereres med et gnsket fremtidsscenario 30 ar
frem i tid er det klart at god informasjon om utviklingen spesielt i den siste delen av denne

perioden er meget usikre.

Gar vi til "KVU for samferdselspakke for Kristiansandsregionen” (2011) erkjennes det at det
er betydelig usikkerhet bade i forutsetninger og i fremtidig samfunnsutvikling. Endrede
rammevilkar som omfatter politiske, skonomiske, og miljgmessige rammebetingelser vil ha

stor betydning for prosjektet.

Hvordan samfunnsutviklingen og det politiske styresettet utvikler seg er det ingen som har
fasit pa. Hvordan star det sa til med usikkerhet i det tallfestede materialet? | eksempel KVUen

blir det beskrevet tre forhold det foreligger usikkerhet til.
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e Datagrunnlaget i beregningene
e Modellberegningene

e Synergieffekter og tolkning av resultater

| tilegg gjennomgas det syv andre faktorer som pavirker usikkerheten i K\VVUen. En av disse
syv er transportmodellen. Den har store mangler. Reisetid i rush som er kritisk for vurdering
av konsepter er vanskelige a beregne. Modellen fanger ikke opp endringer i reiseaktivitet eller
reisemiddelvalg over tid. Den gir ingen utslag pa kvalitative endringer av tiltak for gaende,
syklende og kollektivreisende. Et sammenhengende gang og sykkelveinett som gir god
trygghetsfalelse har en virkning pa hvor mange som vil ga og sykle. Busstandard og
holdeplassutforming er to andre kvalitative faktorer modellen ikke har mulighet til a fange

opp.

Lindloms pastand om at en fullstendig rasjonell metode der alle konsekvenser skal vurderes
krever informasjon som ikke kan skaffes, ma tolkes. Sparsmalet er om hvor stor grad av
usikkerhet kan man akseptere og samtidig hevde at metoden er rasjonell? De fleste i dag ser
pa Banfields rasjonelle planlegging som et ideal og metoden som blir brukt i dag ofte kalles
begrenset rasjonell metode. Ordet begrenset i denne betydningen er brukt om antall

alternativer som legges til grunn for vurdering.

| Vista analyses gjennomgang av KS1 (Vista analyse 2010) poengteres det at i
alternativanalysen ber data og modeller brukes med starre forsiktighet, og at nytten av
transportmodeller i byene er begrenset. Ogsa internt i SVV er det et gnske om bedre

analyseverktgy og modeller.

Lindbloms artikkel gir den rasjonelle planleggingen det glatte lag og fremmer samtidig sin
alternative modell, den inkrementelle modellen. Hans egen modell fremstar som et litt naivt
forsek pa en “’snarvei”. Om Lindbloms egen metode faller litt i staver, spesielt i lys av dagens
krav om transparens og demokrati er kritikken fremdeles treffende. Kritikken som sier at

svaert komplekse problemer ikke kan lgses med den rasjonelle metoden er spesielt aktuell.

En motstander av det anbefalte alternativet i en byKVU med stor usikkerhet, vil ha mange

argumenter a bruke for a undergrave utredningens legitimitet. Na er ikke alle KVUer i SVVs
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regi like komplekse som KVU for bypakker , sa for mer prosjektspesifikke KVUer er
usikkerheten mindre men den er fremdeles betydelig. Det blir opp til besluttningstakerne dvs.
regjeringen om i hvor stor grad de vil ta hensyn til anbefalingene i KVU, og usikkerhetene er
opplyst i KVUene. Men det er klart at usikkerhet svekker K\VVUen som besluttningsunderlag.
Pa et overordnet strategisk niva og som sammenligningsgrunnlag gir KVU et klarere bilde av
hvilke valg man har for & dekke transportbehovene, selv om det foreligger usikkerhet. Malet
med KVU er ikke a gi en fasit, men et sammenligningsgrunnlag.

Lindbloms kritikk av Banfield gar ikke bare pa informasjonsbehov, andre deler av kritikken
gar pa hvordan den rasjonelle modellen behandler verdiladede sparsmal. Lindblom bruker
bl.a. lokalisering av motorveier som eksempel pa en situasjon hvor det kan oppsta store
konflikter.

”Administrators cannot escape these conflicts by ascertaining the majority’s preferance, for

preferance have not been registered on most issues”’(Lindblom 1959)

KVU som metode benytter seg av behovsanalyse for a kartlegge behov og interessenter.
Behovsanalysen i seg selv etter undertegnedes syn god nok for det nivaet en KVU er pa, men
et annet problem dukker opp. Etter at en interessegruppe har definert et behov, hvordan veies
dette behovet opp mot andre interessegruppers behov?. Ikke alle behovene blir med videre og
danner grunnlag for de prosjektutlgsende behovene.

Nar det gjelder vekting av interessenters behov har dette sparsmalet vert diskutert i Vista
analyses gjennomgang av KS1 ordningen fra 2010 (Vista analyse 2010) To KS1 konsulenter
ettersper vekting av interessenter og interessenters behov. En KS1 konsulent legger stor vekt
pa at utlzsende behov skal forankres i interessentanalysen, og veere konsistent med resultatene

fra KVU verkstedene. Vista Analyse sier fglgende om dette:

“Etter vare vurderinger handler politiske valg nettopp om a veie ulike interessenter og behov
opp mot hverandre. Utredere og transportetatens ansvar bgr derfor veere a identifisere og
synliggjere hvem som er interessenter i et prosjekt, og hvilke aktarer som bergres av
prosjektet. Hvordan disse skal vektes i forhold til hverandre ber veere en del av den politiske
beslutningen” (Vista analyse 2010)
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Vista analyse har rett, men det er en kjennsgjerning at den rasjonelle metoden ma eksludere

noe for & kunne vere operasjonell. Som Lindblom sier det:

“Ideally, of course the root method does not exclude; in practice it must”’(Lindblom 1959)

Hvis SVV skal lage mal basert pa alle interessentenes behov, far de en uoverkommelig stor
jobb. For a komme frem til en anbefaling ma SVV foreta noen ekskluderinger som kan
diskuteres for a vaere opp mot politiske. For a sikre transparens bgr alle valg av denne karakter
begrunnes. Senere i Vista analyses rapport bemerkes det at behovsanalysene i KVUene bzrer
preg av at “alle” innspill fra KS1 konsulentene har blitt tatt til falge, mht. form, struktur,
definisjoner og fremstilling. Det papekes ogsa at KVUene er ogsa mer detaljert enn

rammeavtalen krever, spesielt interessentkartlegging er veldig omfattende.

Undertegnede synes det er merkverdig at ikke Vista analyse ser dette i sammenheng med den
detaljerte interessentkartleggingen og sitt eget utspill om at utrederenes jobb er a kartlegge
interessenter og behov sa politikerne kan veie dem mot hverandre. For & sikre transparens i
prosessen er det serdeles viktig & ha en omfattende interessent og behovsanalyse. Ved &
belyse bredden i behovene som foreligger far politiske beslutningstakere se hvem som blir

tilgodesett og hvem som ikke blir tilgodesett.

Lindblom skriver i avsnittet med overskriften ”Relevance as well as realism” fglgende :

“Democracies change their policies almost entirely through incremental adjustments. Policy

does not move in leaps and bounds” (Lindblom 1959)

At politikken i Norge beveger seg med relativt sma skritt er ingen vagal pastand. Slik er det i
de fleste vestlige demokratier. 1 K\VU for samferdselspakke for Kristiansand star det:

“Valget av konsept for utviklingen av transportsystemet i Kristiansandsregionen tas av
dagens politikere. Gjennomfaringen av lgsningen vil imidlertid ta sa lang tid, at ogsa
fremtidige politikere vil matte ta stilling til lasningene gjennom vedtak av planer og
finansiering. Lasningen som velges bar veere robust i forhold til ulike verdisyn slik at

transporten kan handteres tilfredsstillende innenfor ulike politiske rammebetingelser. ”
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Stortingsvalg, kommunevalg og Nasjonale transportplaner
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Fig. 10 (KVU Kristiansand 2011)

Det er interessant at det anbefales & velge en lgsning som er robust i forhold til ulike politiske

verdisyn. Hva betyr robust i forhold til ulike verdisyn? For undertegnede er det ikke ulikt en

lasning som er politisk ngytral. Her oppfordrer SVV til at valget av lgsning ikke blir for

politisk, men skylder ikke politikere sine velgere & gjennomfare den politikken som er

forventet av dem? Dette er vanskelige spgrsmal. Hvis det i Kristiansand legges opp til lgsning

som satser veldig mye pa kollektivtrafikk og redusert bruk av privatbil, og det blir et

regjeringsskifte som ikke deler dette verdisynet, kan det fgre til en darlig transportavvikling

og en meget stor kostnad for a endre transportsystemet. Det er derfor viktig at konseptet som

velges ikke “laser” utviklingen i for stor grad. Dette er selvfolgelig en stor utfordring, & oppné

haye effektmal med en utvikling i en bestemt politisk retning og samtidig bygge inn

fleksibilitet. Hayhastighetsbane er et eksempel hvor man ma ta et valg som legger sterke

faringer for samfunnsutviklingen, her kan ikke konseptet ta hensyn til ulike politiske verdier

like stor grad som ved et veiprosjekt.
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Den siste kritiske pastanden mot den rasjonelle modellen vi skal undersgke er at, rasjonelle
modeller har vanskelig for a vurdere ikke prissatte konsekvenser. KVU benytter metodikken i
handbok 140 (Handbok 140 2006) for & analysere ikke-prissatte konsekvenser. Handbok 140
har et detaljert kapittel pa over atti sider hvor det veiledes hvordan ikke-prisatte konsekvenser
skal vurderes. Hvor mye vekt ikke-prissatte konsekvenser er blitt tillagt nar de ulike

alternativene veies mot hverandre KVVUene er mer usikkert.

Sa lenge ikke de ikke-prissatte konsekvensene blir lagt inn som behov for ren luft eller
lignende, og deretter bli definert som et mal vil de ikke-prissatte konsekvensen ha mindre
innvirkning utarbeidelsen av konseptene. Na kan det diskuteres om pa hvilket niva de ikke-
prissatte konsekvensene skal utredes pa. Et problem som kan oppsta hvis konsekvensene er
for overfladisk behandlet i KVU, er at den etter etterfglgende KU behandlingen i PBL kan
avdekke konsekvenser som setter en stopper for prosjektet. Undersgkelsen av ikke prissatte
konsekvenser ma ogsa veere grundig nok til & kunne sammenligne alternative konsepter.
Utredningen pa konseptniva ma ga dypt nok til a finne konsekvenser som kan stoppe
prosjektet og vaere grundig nok for & gi sammenligningsgrunnlag, men resten kan vente til en

KU, prosjektet ma uansett gjennom KU etter PBL far bygging kan starte.

Totalt sett synes undertegnede at K\VU kommer ut med &ren i behold nar den blir utsatt for
Lindbloms kritikk. Noen vil sikkert si at kritikken bommer pa noen omrader da utgvelsen av
den rasjonelle metoden har tilpasset seg kritikken som kom for 54 &r siden.

Kritikken mot den rasjonelle metoden om verdivalg far ingen effekt pA KVU. A rangere
verdier knyttet til valg der man ikke vet majoritetens preferanser, er ikke noe KVU trenger a
bry seg om, KVUen er en faglig utredning og nar det kommer til valg av mer politisk art skal
dette overlates til de politiske beslutningstakerne. De ikke-prissatte konsekvensene blir belyst
godt nok etter metodikken i handbok 140. Sa lenge de ikke-prissatte konsekvensene blir
vurdert grundig nok til at prosjektet ikke blir stoppet i KU prosessen vil KVU og PBL

sammen, sgrge for en god nok ivaretagelse av de ikke prissatte konsekvensene.

KVU som rasjonell metode vakler litt mer mot argumentet om at den er oppbygd av
kunnskaper den egentlig ikke har. Denne diskusjonen dreier seg om verdien av KVU som
beslutningsunderlag, gir den oss nok nytte i forhold til hva den koster? Spesielt der K\VU
brukes som grunnlag for bypakker kan det med god grunn pastas at usikkerheten blir sa store

at de endelige anbefalingene ma tas med en klype salt. Det er lett & angripe KVUens omrader
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hvor det foreligger usikkerhet, men det er et faktum at K\VU gir masse informasjon og all
denne informasjonen har verdi som ikke alltid er sa lett & prissette. Og selv om presisjonen pa
lang sikt i byKVUer kanskje er noe lav gir den et sammenligningsgrunnlag, og gir
indikasjoner pa arsak og virkningsforhold. Utfordringen til fremtidige K\VUer er a vaere veldig
tydelige pa a informere om hvilke sannsynelighetsniva det er pa ulike beregninger i KVUen,

sa ikke legetimiteten til K\VU svekkes.

Lindblom har rett i at i det store og det hele s& endrer ikke selve politikken seg med sa store
steg. Men innen samferdselsplanlegging ma det av og til tas store avgjarelser som ikke kan
karakteriseres som sma steg. Leardalstunnelen eller den nylige beslutningen om fergefri
adkomst til Ryfast er prosjekter som krever en rasjonell metode. I KVU som grunnlag for
bypakker der det skal velges overordnet konseptlgsning pa fremtidig transportbehov, sa treffer
kritikken til Lindblom bedre. Ved & lase transportsystemet i en politisk retning som ikke er
fleksibel nok til a tilpasse seg politiske endringer kan bli bade dyrt og darlig, selv om det ogsa

reiser sparsmal hva oppgavene til politikere er.

4.2 Bruk av kvalitativ informasjon i det overordnede strategidokumentet

Med bakgrunn i artikkelen God dag mann hostesaft, kvalitativ informasjon og misforstaelser
som beslutningsunderlag i prosjekter (Samset 2007), skal syv KV Uer granskes naermere. Nar
man bruker kvalitativ informasjon er setningsbygging og valg av begreper serdeles viktig.
For & fa et inntrykk av hvordan arsak og virknings sammenhenger er i KVUens
strategikapittel, skal samfunnsmal, og effektmal undersgkes i lys av Samsets artikkel. Under

vises en tabell av de syv KVVUene.
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KVU TYPE ARSTALL

E 18 - Langangen - Strekning 2008
Grimstad

Samferdselsespakke Bypakke 2011

Kristiansand
E39 Skei - Alesund Strekning 2011
Transportsystem Region/Regionpakke 2011
Bergen

Veg/Bane Trondheim - Strekning 2011
Steinkjer

E6 Mgrviksviksbotn - Strekning 2012
Ballangen

Rv. 15 Strynefjellet Strekning 2012

Tab. 4

Vi begynner med ”KVU for E18 Langangen — Grimstad”(2008) der samfunnsmalet er:

"Et sikkert 0g forutsigbart transportsystem, med god fremkommelighet for trafikantene som

gir feerre ulykker med drepte og skadde og med kortere reisetid enn i dag.”
Samfunnsmalet fremstar uten malkonflikter og er rasjonellt oppbygd.

Effektmalene for samme KVU er: ”Reduksjon av antall drepte og skadde og kortere reisetid”’
Her ogsa er malene rasjonelle og uten konflikter, men naermest uten ambisjoner. Foreligger

ingen forholdstall eller tidsfrist for oppnaelse.

For gvrig er det en feil pa side 64 i K\VU rapporten der konseptet med firefelts veg (konsept 4)
er oppfart med en gkning i 86.000 tonn CO2 ekvivalenter per ar og en gkning i NO-X
ekvivalenter pa 450 tonn per ar som samlet gir en miljgkostnad pa 610 millioner kroner.
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| en sammenstillingstabell pa samme side er NO-X ekvivalentene fart opp som miljgkostnad
istedenfor 610 millioner kr. og alternativ 4 blir rangert som nr 3 av 1- 4 mulige hvor 4 er
darligst. Denne feilen forplanter seg videre i dokumentet og konsept nummer 4 kommer bedre
ut pa grunn av en feil, dette er heller ikke rettet opp i kvalitetssikringen. Dette er urovekkende
siden alternativ fire er det anbefalte alternativet og miljgspersmal skaper ofte stort

engasjement.

Neste KVU er ”KVU for samferdselspakke for Kristiansandregionen”(2011)

Samfunnsmalet er:

”Innen 2040 skal transportetterspgrselen i Kristiansandsregionen handteres pa en effektiv og

miljgvennlig mate.”

Samfunnsmalet er rasjonelt oppbygd men har en potensiell malkonflikt, mellom effektiv og

miljgvennlig.
Effektmalene i denne K\VU er mange, under kategorien effektiv er det disse malene.

o Neringstrafikken har effektiv adkomst til havn, flyplass og godsterminal.

e Kollektivtrafikken, gaende og syklende har hinderfri fremfgring pa det regionale
hovednettet.

e Kortere reisetid i 2040 enn i 2010 i transportkorridorene E18, E39 og Rv. 9

e Transportkostnadene for naringslivet i 2040 skal reduseres med 50 % i forhold til O-
konseptet i 2040.

e Antall uforutsette hendelser i vegnettet i 2040 reduseres med 50% i forhold til dagens
situasjon (2010).

e Prosentvis vekst i biltrafikken i Kristiansandsregionen skal veere mindre enn
prosentvis vekst i befolkningen fra 2010 til 2040 malt i trafikkarbeid.

e Utslippet av klimagasser i Kristiansandsregionen fra transport i 2040 skal veere
redusert med 25% sammenliknet med utslippene i 2010. Reduksjonen gjelder kun

utslippene i 2010. Reduksjonen gjelder kun utslipp fra vegtransport.
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Malene her totalt sett er relativt konkrete, tre av dem har tidsbestemmelse og opererer med

forholdstall pa ordinalniva.

”KVU E39 Skei- Alesund” (2011) har fglgende samfunnsmal:

"I 2040 skal transportsystemet i korridoren vera effektivt, tilgjengeleg, paliteleg og ivareta

behovet for kommunikasjon for bu- og arbeidsregionar.”

Samfunnsmalet er litt uklart. At transportsystemet skal veare effektivt, tilgjengelig og palitelig
er klart nok, men hvilke arsaker er det som farer til at behovet for kommunikasjon og
arbeidsregioner dekkes? Det er tydeligvis ikke nok at transportsystemet er effektivt,
tilgjengelig og palitelig. Dessuten sa er Norge bygd opp av "’bu- og arbeidsregionar” sa a
ivareta dette behovet er & ivareta behovet for transport helt generelt.

Effektmal med indikatorer er fglgende:

e Kortere reisetid Skei-Alesund, indikator er reisetid, bil og ekspressbuss.
e Reduserte avstandskostnader Skei - Alesund, indikator er kjgrekostnad vogntog.
e Regional utvikling, felles bo-og arbeidsregion, indikator er dagpendling innen 45 min.

e Palitelig og tilgjengelig E39, indikator ferjefrekvens dag/natt (kort sikt)

Her er alle effektmalene oppgitt med konkrete mal pa forholdstall niva, de fleste av dem er
relativt ambisigse, redusert kjgrekostnad vogntog 50%. Redusert reisetid bil fra 3.5 timer til 2

timer.

Indikatorene pa to av malene er ikke direkte nok, gkning i dagpendling innen 45 minutt
trenger ikke a bety at man har oppnadd regional utvikling med tanke pa felles bo- og
arbeidsregion. Ferjefrekvens henger heller ikke direkte nok sammen med E39 grad av

palitelighet og tilgjengelighet.
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”KVU for transportsystem i Bergensregionen” (2011) har dette todelte samfunnsmalet:

I 2040 skal Bergensregionen ha et transportsystem og utbyggingsmenster som gir god
tilgjengelighet til viktige reisemal, og effektiv transport for brukere

Pa kort sikt:

Bergen skal ha en bilandel og et reisemgnster som sikrer lovpalagt krav for luftkvalitet i

1

sentrale deler av Bergen.’
Samfunnsmalet er rasjonellt oppbygd men er lite ambisigst. Effektmalene er som fglger:

e Full fremkommelighet med forutsigbar reisetid og regularitet pa de viktigste
kollektivstamrutene innenfor “kollektivbyen”

e Mulighet for sikker sykling i hastigheter opptil 25-30 km/t pa et sammenhengende
hovedsykkelnett i sentrale omrader.

e Mindre trengsel med bedre framkommelighet for nyttetransport sammenlignet med i

dag- i hele Bergensomradet, og sentralt i Bergen.

Full fremkommelighet oversetter undertegnede til hinderfri framfeoring slik det brukes 1 "KVU
for samferselspakke for Kristiansandsregionen” (2011) og her defineres hinderfri fremfaring
at omtalte transportmiddel ikke hindres av andre transportmidler.

Det farste effektmalet er ulogisk, hvis man ikke har forutsigbar reisetid nar man har full
fremkommelighet sa er det pa tide & sjekke paliteligheten pa selve kollektivtransportmiddelet.
Og hvis man ikke blir hindret av andre transportmidler og vet hvor lang tid reisene tar sa er
det en selvfalge at man oppnar regularitet. Effektmalet hadde vert bedre om det bare hadde

statt ”Hindefri fremforing pa de viktigste kollektivstamrutene innenfor “kollektivbyen”.

Effektmal skal kunne méles, A mile muligheten for “’sikker sykling opptil 25-30 km/t...” vil
by pa utfordringer.

Det siste effektmalet er ikke rasjonelt bygd opp, mindre trengsel med bedre

fremkommelighet? Her er det sveert uklart hva disse malene innebarer.

Det farste effektmalet om hinderfri fremfaring av kollektivtrafikk er relativt ambisigst, det
andre effektmalet er ambisigst nar det omtaler sammenhengende sykkelveinett, del to av dette
effektmalet blir vanskelig & male. Det tredje effektmalet er lite ambisigst og blir uklart nar

man bruker ordene ”mindre trengsel”
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’Konseptvalgutredning for transportlgsning veg/bane Trondheim — Steinkjer ”(2011) har
falgende samfunnsmal:

”| 2040 er aksen Trondheim - Steinkjer i stor grad én arbeidsregion med et effektivt, palitelig
og fleksibelt transportsystem for personer og gods.

Samfunnsmalet har en rasjonell oppbyggning og har samme ambisjonsniva som mange andre
KVUer.

Effektmalene er som falger:

e 12040 er det mulig a reise Trondheim-Steinkjer pa 1 time

e | 2040 er kjgrekostnader for naringstransport redusert.

e Trafikantene kommer frem til gnsket destinasjon til forventet tidspunkt.

e Brukerne skal i 2040 oppleve et attraktivt kollektivtilbud med stgrre muligheter for

valg av reisemiddel gjennom:
a) Dkt frekvens i kollektivtilbudet
b) Reduserte kollektivtakster

c) @kt antall godt utbygde knutepunkt

Farste effektmal er konkretisert med maletall pa forholdstallniva. Det andre effektmalet er lite
konkret og har uklart ambisjonsniva. Det tredje effektmalet er ikke konkretisert med maletall.
| det siste effektmalet brukes ordene “Brukerne skal oppleve....” brukernes oppfatning av
attraktivitet i kollektivtilbudet er vanskelig & male. Presiseringen av det siste effektmalet gir

samlet sett et middels ambisjonsniva.

”Konseptvalgutredning E6 Mgarsvikbotten-Ballangen™ (2012) har dette som samfunnsmal:

"E6 Morsvikbotn (Hamaroy) — Ballangen skal i 2040 ha et transportsystem som knytter

landsdelen og regionen sammen pa en god mate, og gir gode vekstvilkdr for neeringslivet.”

Samfunnsmalet er klart og tydelig og inneholder ingen malkonflikter.
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Effektmalene er:
“Redusert reisetid for neeringstransport, indikator er reduksjon i reisetid for tunge kjoretoy

pa strekningen Fauske — Narvik og Fauske — Ladingen.

Bedre regularitet og robusthet, indikatorer er redusert lengde med stigning definert som
flaskehalser for tungtransport Fauske — Narvik og Fauske — Ladingen. Risiko for uforutsette

hendelser som medforer stengt veg.”

Effektmalene er klare tydelige og indikatorene er direkte, med ett unntak “redusert lengde
med stigning definert som flaskehalser” sier enten at alle stigninger er definert som
flaskehalser for tungtransport. Eller at noen stigninger er definert som flaskehalser for

tungtransport.

KVU for Rv.15 Strynefjellet (2012) har falgende samfunnsmal

"Rv. 15 Strynefjellet skal etablerast som eit trygt og pdliteleg heilarssamband som stettar
neringslivet og innbyggarane sine behov for gods- og persontransport.”

Samfunnsmalet er klart og innholder ikke malkonflikter.
Effektmalene med indikatorer er:
"4 betre regularitet for person — 0g godstransport over Strynefjellet med reduksjon pa 75% i

talet pa timar med kolonnekoyring/stenging pad drsbasis.” Indikator, “talet pd timar med
kolonnekeyring/ - stenging.”

"Ei utforming av tunnelane over Strynefjellet som gjev tryggleik og framkomst tilsvarande

1

nye tunnelar.” Indikator, “sikkerhetsgodkjenning. Min. fri hogde 4.2m og gul midtlinje.’

“Reduserte kostnader pa 20% for gods- 0g persontransport over Strynefjellet for

tunnelstrekningane. ”Indikator, ”Hastighetsniva, drivstoffforbruk”

To av malene er pa forholdstallniva, malene er klare og tydelige og indikatorene har god

sammnheng med effektmalene.
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Sett under ett er presisjon, arsak og virkningssammenhenger i mal og effekter varierende.
varierende. KVU for Rv. 15 strynefjellet kommer ut som et veldig godt eksempel,med klare
og tydelige mal. Effektmalene har gode indikatorer som gjar at man kan male effekten av
tiltakene nar de er gjennomfart. KVU for Bergensomradet har uklare mal og indikatorene pa

effektmalene gjor at effekten av tiltakene vanskelig lar seg male.

Samfunnsmalene er veldig generelle, det er ikke langt unna sannheten 4 si at de fleste
samfunnsmalene som opereres med i KVUene kunne blitt dekket av et felles samfunnsmal
som f. eks. | 2040 skal transportsystemet dekke behovene for transport pa en tilfredstillende
mate. Samfunnsmaélet i ’KVU for samferdselspakke for Kristiansand” (2011) skiller
samfunnsmalet seg kraftig ut med at malet har en potensiell malkonflikt. Undertegnede synes
det burde presiseres at effektivt og miljgvennlig ikke ngdvendigvis trenger & veere en
malkonflikt, det kan ogsa sees pa som et niva med hgyt ambisjonsniva. Et effektivt

transportsystem kan ogsa veere et miljgvennlig transportsystem.

Bruken av kvalitativ informasjon i KVU har etter undertegnedes helt tilfredsstillende niva.
Det som kunne veert bedre er mer lik fremstilling, dette er en utfordring, siden KVUene og
omradene som undersgkes er forskjellige men det vil vaere en styrke a standarisere KVU

ytterligere slik at det blir lettere a8 sammenligne KV Uene. Standarisering vil ogsa fare til en

mer effektiv utarbeidelse av K\VVUene.

Hvordan KVUen formidler kunnskap med kvantitativ og kvalitativ informasjon er en mate a
undersgke KVU pa, hvordan informasjonen blir motatt og brukt videre av de som KVUen er
rettet mot er en annen vinkling pd KVU. Det ble nevnt av en ansatt fra SVV nar undertegnede
deltok pa KVUverksted for Horten-Mossregionen, at KVU kan ha en positiv effekt pa
etterfalgende planlegging etter PBL, fordi de bergrte partene far en innfering i hva problemet
i det aktuelle K\VU omradet er. Det neste som skal undersgkes er om KVU kan opptre som en

leereprosess.
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4.3 KVU som laeringsprosess?

Denne pastanden tar utgangspunkt i Faludis artikkel ”The performance of spatial planning”.
(2000) Artikkelen dreier seg om hvilket formal strategisk arealplanlegging pa regionalt og
nasjonalt niva har. En KVU er en konsept valg utredning. Definisjonen pa en utredning er
”grundig undersegkelse” s en KVU er en grundig undersgkelse av hvilke konsekvenser de
forskjellige konsepter vil fa om de blir valgt. En KVU kan ikke sidestilles med en strategisk

arealplan, men den har mange likhetstrekk.

I motsetning til KVU som ikke er lovfestet har den regionale planstrategien sin forankring i
PBL § 7-1. 1 § 7-1 andre ledd star det:

“planstrategien skal redgjore for viktige regionale utviklingstrekk og utfordringer, vurdere
langsiktige utviklingsmuligheter og ta stilling til hvilke sparsmal som skal tas opp gjennom

videre regional planlegging”

Setter vi regional planstrategi og K\VVU opp mot hverandre i en tabell blir det slik:

RPS KVU
Redgjgre for viktige regionale Situasjonsbeskrivelse
utviklingstrekk
Redgjgre for regionale utfordringer Behovsanalyse

Vurdere langsiktige Mulighetsstudium
utviklingsmuligheter Alternativanalyse

Ta stilling til hvilke sp@rsmal som skal | Fgringer for forprosjektfasen

tas opp gjennom videre planlegging

Tab. 5
KVU er ikke lik en regional planstrategi men nesten alle de momentene som loven krever av

en regional planstrategi, sa pa den maten kan vi si de har store likhetstrekk.

| artikkelen ”The performance of spatial planning” (Faludi, 2000) er det en tabell (se tabell 1,
side 24) som viser forskjellen pa prosjektplaner og strategiplaner. Nar vi sammenligner
innholdet i en KVU opp mot denne ser vi at KVU er begge deler, men den er mer
strategifokusert enn prosjektfokusert etter undertegnedes mening. Spesielt hvordan KVU

forholder seg til fremtiden, vitner om at den er mer strategifokusert enn prosjektfokusert.
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To vanlige indikatorer pa en plans grad av maloppnaelse er i hvor stor grad etterfglgende
planlegging falger planen og hvordan andre etater og bergrte parter styres av planen. KVU er
i sa mate relativt tungveiende da SVV har innsigelsesmyndighet, og har stor
gjennomslagskraft. Men som Faludi hevder i sin artikkel er det flere mater & male effekten av

et plandokument. Sa det neste sparsmalet hvilken effekt har K\VU som lzringsprosess?

Likheten mellom RPS og KVU er at de begge redgjer for viktige regionale utviklingstrekk og
utfordringer og vurderer langsiktige utviklingsmuligheter. Og det foregar gjensidig lering
mellom de forskjellige aktarene i prosessen. | KVU blir dette veldig tydelig i gruppearbeidet
under verkstedene som holdes i forbindelse med K\VVUene. Malet med verkstedet er bade a fa
innspill til KVVUen men ogsa en laeringsprosess der kommuner, fylkeskommune, etater,

organisasjoner og andre bergrte parter mgtes for leere om og av hverandre.

KVU kan karakteriseres som en leereprosess, spesielt under verkstedene opptrer K\VU som en
leereprosess. | hvilken grad andre aktgrer bruker K\VVUene mer eller mindre aktivt i sine
etterfalgende planer har undertegnede ikke klart a finne noe informasjon for eller i mot. Men
det er helt klart at en god sideeffekt av K\VVU er at det foregar leering mellom aktegrene. Om
noen ar nar KVUene vil forega pa stadiet far planlegging etter PBL ikke er kommet i gang, vil
det definitivt veere en styrke at K\VU kan opptre som en laringssituasjon, og gi nyttig

informasjon pa et strategisk niva til den etterfglgende planprosessen i PBL.

Samspillet mellom politikere og fagfolk er en viktig del av KVU, ogsa her forgar det
gjensidig leering. Det neste kapitlet skal drgfte hvor KVU ligger i dette landskapet av
politikere og fagfolk.

4.4 KVU mellom fag og politikk?

Dette kapitlet har ingen pastand vinklet opp mot noe teori, her drgftes det mer uformelt om
hvilken plass KVU har mellom fag og politikk. Store deler av artikelen tar utgangspunkt i
artikelen ”Dokumentet som styrer Norge” (2008) som stod pa trykk i Morgenbladet 12 des.
2008. Artikelen har blant annet et intervju med Peder Berg, avdelingsdirektar i

Finansdepartementet.
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A skille fag og politikk er lettere i teorien enn i praksis. | teorien er skillet klart og tydelig.
KVU er en statens faglige utredning. Pa bakgrunn av denne utredningen skal regjeringen
velge om de vil la prosjektet ga videre til planlegging etter PBL. Her er skillet mellom fag og
politikk tydelig. | praksis er skillene mellom fag og politikk mer kompliserte. Ikke bare skillet
mellom fag og politikk oppstar det utfordringer, i brytningen mellom lokal politikk og
nasjonal politikk oppstar det ogsa konflikter.

I artikkelen ”Dokumentet som styrer Norge” (2008) er det et intervju med Peder Berg,
avdelingsdirekter i Finansdepartemenetet. Berg er styremedlem i Concept programmet og har
veert en sentral padriver for KS1 systemet (Dokumentet som styrer Norge) 2008. Under et

utdrag fra intervjuet. (Reporteren stiller det farste sparsmalet)
”Hvor blir det av politikken?

-Men dette er nettopp en mate a gke den politiske styringen pa. Det er regjeringen som skal ta
stilling til om det er grunnlag for & ga videre nar det er snakk om investeringer pa over 500
millioner kroner. Det skal ikke veere en blanding av lokalpolitikk og naringsinteresser og
sektorinteresser som gjer at det hele sklir igjennom, blant annet fordi kostnadene og risikoen

er underkommunisert, mens nytten er overkommunisert.

-Det er ikke noen ambisjon for finansdepartementet & legge ded muligheten til & ta lokale
initiativer. Den lokale ildsjelen vil fortsatt ha mulighet til & samle stgtte og fa fremme et
intiativ, men planen deres vil na bli grundigere gjennomgatt av folk som er uavhengige. Og
den endelige beslutning om man skal bevilge penger, er fortsatten sak for regjering og
storting.

- Men det har da aldri veert sann at delegasjoner av lokalinteresser og sektorinteresser har
kunnet troppe opp og fa sin darlige ide gjennomfgrt? Hva var det egentlig for et system man

hadde tidligere og som dere na har erstattet?

— 1 KS1, som altsa handler om kvalitetssikring av konseptvalg, sa erstatter man et system,
eller egentlig et manglende system. Tidligere fikk departementet bare ha ett prosjektalternativ
a forholde seg til i sin saksbehandling. Noen kom og sa: «Dette er veldig godt. Det gir stor
nytte og koster ikke mye.» Alt dette kunne jo veere viktig. Men det viste seg ikke alltid a veere
det. Alternativene har man ikke fatt spesifisert eller utredet. Alt man har fatt er dette ene,
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presentert av folk som ivrer for det. Det sier seg selv at det blir en darlig beslutningssituasjon.

Det blir mye tilfeldigheter og flaks som avgjer om det som blir bygget blir vellykket.

— Gir bruken av det nye kvalitetssikringssystemet mer makt til byrakratiet, til eksterne

konsulenter eller til politikerne?

— Mindre makt til byrakratiet, mer til regjeringen.

— Men hvordan kan det bety mer makt til regjeringen nar vi vitterlig nd i hgst har sett at det er

konsulentselskaper som vender tommelen opp eller ned?

— Konsulentselskapene kommer med en tilrading. Det er ikke gitt at vi fglger den. Det er en
forutsetning at fagdepartementet og finansdepartementet skal saksbehandle
konsulentselskapenes rapport og a avgi en innstilling. Sa er det en sak for regjeringen om
man fglger tilradingen eller ikke.

Spesmalet “Hvor blir det av politikken?” er et veldig interessant spgrsmal. Hva er politikk da?

| intervjuet sier Berg hva det ikke bar vaere.

e en blanding av lokalpolitikk og neringsinteresser og sektorinteresser som gjar at det

hele sklir igjennom, ”(Dokumentet som styrer Norge) (2008)

Denne blandingen av lokalpolitikk og interesser og hvordan disse sammen kjemper for a fa i
gang et prosjekt er absolutt innenfor undertegnedes definisjon av politikk. At lokale politikere
taler varmt om prosjekter i sin region eller kommune er uproblematisk. Men det er et
demokratisk problem nar interessegrupper som ikke folkevalgte far for stor innvirkning pa
hvilke prosjekter som skal prioriteres. Ordet politikk for undertegnede rommer bade negative
assosiasjoner og positive assosiasjoner. Ved a innfare krav om at alle prosjekter over 750
millioner kroner skal gjennom en standarisert prosess, stryrkes den ”gode” utevelsen av
politikk og hindrer at lokale interessenter uten politisk forankring far gjennomslag for

prosjekter som ikke lever opp til forventninger verken i forhold til nytte eller kostnad.

En overordnet sterk styring av samferdselsutviklingen gir gevinster i form av helhetlig

utvikling av transportnettet. Ofte mgter den statlige styringen motstand hos kommunene som
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foler seg overkjort av statlig planlegging. I artikkelen ”La veivesnet ta veivalg” (2012)
kommerleder av samferdselsutvalget, Kare Glomsaker med dette utspillet som stgtter en mer
helhetlig plan for a fa fortgang i veibyggingen.

- Regionen ma ha en helhetlig plan for E 39-trasé. Slik det er i dag er kommunene ikke enige
innad, og dette forsinker prosessen. Enkelte kommuner har fortsatt tre ulike alternativer til

trasé, og det er uholdbart.

Ordfareren i den aktuelle kommunen (Lindesnes) Janne Fardal Kristoffersen har dette a si om

saken:

- | mange kommuner har det vart vanskelig & bli enig om en trasé, og det har vi sett i egen
kommune ogsa. Derfor er jeg til dels enig i Glomsakers betraktninger. Men sa ma jeg
understreke at dette er den eneste saken der jeg kan ga med pa & gi fra meg makt. Mitt
grunnsyn er at makta skal ligge lokalt, og generelt synes jeg kommunene har for liten

myndighet, sier ordfgreren.

Som de to politikerne sier sa er det en forstaelse om at det er mer formalstjenelig & la SVV fa
en starre rolle i planleggingen av veiprosjekter helt ned pa kommunalniva. Det oversiktsbildet
fagfolkene i SVV danner et godt grunnlag for & utvikle et helhetlig transportnett, og hvis

prosessen gar fortere sa blir nettonytten starre.

Nar prosjekter skal prioriteres opp mot NTP er KVU et veldig nyttig hjelpemiddel, ved a
tvinge veiprosjektene gjennom en standarisert prosess vil styrker og svakheter utheves. Der
hvor det tidligere ble lagt fram et konsept med kun en losning pé “problemet” ma prosjektene

gi troverdige alternativer.

Hvordan KVU plasserer seg mellom fag og politikk er vanskelig a svare pa. I en ideell verden
sd er KVU en helt rasjonell utredning som unyanseret og rettferdig belyser alle relevante
utfordringer knyttet til et samferdselsprosjekt. | virkeligheten sd ma K\VU ekskludere noen
behov og interessenter, om det skjer bevisst eller ubesvisst har ingen betydning. Politikerne er
underlagt SVV faglige kunnskaper nar det gjelder i hvilken grad de kan stole pa at K\VUens
informasjon er korrekt. Men som nevnt tidligere i intervjuet, politikerne trenger ikke a rette
seg etter KVU, KS1, hgringsnotater og regjeringsnotater, men i praksis sa er det ytterst
sjeldent at politikerne velger a ga i mot anbefalingene som kommmer via KS1 systemet. |

artikkelen vises det til noens oppfatninger at det er teknokratenes triumf over politikken.
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Personlig er jeg glad for den dreiningen politikken har tatt ved gjennomfgringen av KS1. Mer
styring til politikerne ved hjelp av ngytrale, standariserte og oppriktige beslutningsgrunnlag.
KVU og KS1 er ikke en avpolitisering det er en hjelp til politikere a ta bedre beslutninger slik
at vi slipper overraskelser som i skandaleprosjekter som nye Holmenkollen og

Gardermobanen.

4.5 Konklusjon
Problemstillingen som oppgaven skal svare pa er
”Hvilke utfordringer som ikke lar seg handtere i planlegging etter PBL, skal KVU lgse?”

| oppgaven er problemstillingen forsgkt lgst ved a undersgke KVU ut fra tre teoretiske

perspektiver, og med tre ulike diskusjonspastander.

e Forutsatt at KU er en rasjonell metode, hvordan star den seg mot Lindbloms kritikk
av rasjonell planlegging?

e KVU som laereprosess?

e Bruk av kvalitativ informasjon i det overordnede strategidokumentet.

Hjelper svarene fra draftingsspersmalene a lgse problemstillingen?

KVU som rasjonell metode viser at KVU gir et sammenligningsgrunnlag pa et overordnet
niva. Det foreligger betydelig usikkerhet til hvor riktige prognosene faktisk er men det holder

for & gi et sammenligningsgrunnlag i en tidlig fase.

KVU som leeringsprosess forteller oss at K\VVU kan virke som en leeringsprosess for bergrte

aktarer og kan gjare etterfglgende behandling av prosjektet i PBL lettere.
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Hvordan bruken av kvalitativ informasjon er i strategidokumentet i K\VU gir svar pa hvor
tydelig og klare mal KVUene har. Her ser vi ogsa hvor viktig det er at mal og effekter er klare
og tydelige.

Hvis undertegnede skal vere selvkritisk, sa ma det erkjennes at drgftingssparsmalene ikke har
hatt god nok validitet i forhold til problemstillingen, de svarene som ble resultatet av
dregftingene gir ikke svar pa problemstillingen, i hvert fall ikke direkte. Den diskusjonen som
gir mest nyttig informasjon er K\VVU som rasjonell metode. Her ser vi nytten av en rasjonell
fremgangsmate og hvordan den kan danne grunnlag for politiske beslutninger.

At KVU kan betraktes som en leereprosess er for sa vidt en riktig pastand, men dette forteller
ingenting om utfordringene KVU skal lgse. KVU som laereprosess er mer en utilsiktet
virkning av KVVU.

Den siste pastanden som omhandler bruk av kvalitativ informasjon i KVUens strategikapittel,
sier noe om hvordan KV U lgser utfordringer men ikke hvilke utfordringer den lgser.
Intensjonen var a kunne svare pa problemstillingen ut i fra pastandene, med dette lykkes ikke
oppgaven. Men oppgaven hadde ogsa et sekundaert mal, a skape en forstaelse av hva en KVU
er og hva den skal gjare. Her lykkes drgftingene i stgrre grad, enn & svare pa
problemstillingen.

For & svare pa problemstillingen ma vi ga til andre deler av oppgaven. Rammeavtalen som det
er gjengitt utdrag fra i oppgaven gir gode indikasjoner pa hvilke utfordringer KU skal lgse.
Stattelitteraturen i form av Concept rapport nr. 9 (2004) gir ogsa gode svar pa
problemstillingen. Artikkelen i Morgenbladet ("Dokumentet som styrer Norge 2008) med
intervjuet av Peder Berg i Finansdepartementet gir informasjon som hjelper til & svare pa

problemstillingen.

Systematiserer vi informasjonen som sier noe om hvilke utfordringer K\VU skal lgse far vi

denne listen:

e Gi et faglig beslutningsunderlag som viser flere troverdige konsepter med effekter av
alle relevante virkninger.

e Gi politikerene et sasmmenligningsgrunnlag for a prioritere prosjekter opp mot
hverandre, spesielt aktuelt inn mot NTP.

o Sikrer at selve konseptet blir valgt politisk.
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e Sgrger for en helhetlig utvikling av transportnettet.

e Girregjeringen mer reell politisk makt.

e Hindrer at initiativtakere med skjulte motiver far gjennomfart darlig prosjekter som
ikke er til samfunnets beste.

e Bidrar til bedre gkonomistyring.

e Har stor fokus pa a avdekke samfunnets behov og hvordan fa maksimert nytten av
tiltak.

Na gjenstar det & se hvordan det kommer til & ga med prosjektene som har vert igjennom
KVU. Om 30 ar vil det ligge definitive svar pa hvor effektiv denne relativt nye ordningen har
veert. Men jeg drister meg til a si at det gkte fokuset pa a rasjonalisere og profesjonalisere

styringen av store statlige prosjekter lover godt.
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